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A Constitui<;uo Federal dc 1988 inova 0 modelo tradicional de Federalismo, ao concedcr aos
municipios status de cntc autonomu, e que, portanto, possuem legitimidadc politico-
institncional e independencia administrativa. As implic:lQi'ics dcsse reconhecimento resultam
em uma disputa vertical com os dcmais niveis de governo, tanto por recursos como pelas
responsabilidades 1]0 utendimento as demandas sociais, e em uma disputa horizontal que
remete ao problema da eqiiidade entre os govemos subnaeionais. Portanto, a cria<;Uo de
meeanismos e instrumentos ql1e viscm II redu9iio dllS desigualdadcs c condi<;ijo fundumental
para a manuten<;iio do pacto fedcrativo. Este trubalho busea diseutir as estrategias adotadas
pela Fedcra9iio para enfrenlar as disparidades inter-regionais, e avaliar em que medida elas
contribuiram no periodo 2000-2005 panl a equaliza<;iio da capacidade de gastos





The 1998 Federal Constitution innovates the Federulist traditional model, giving the cities a
self-sufficiency status, therefore gaining political und institutional legitimacy und
administrative independency. This acknowledgment's implicutions result in a vertical dispute
with other government levels, by resources and the responsibilities concerning social demands
attendance, and a horizontal dispute thut refcrs to equality problerns between sub-national
governments. So, the crcation of tools thut stands for inequality shrink is a basic condition to
. maintain the federativc pact. This work discnss thc strategies used by the Federation to face
the regional dispurities and evaluate their contribution - between 2000 and 2005 - to level the
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A Carta promulgada em 19886 um marco decisivo para ° sistema tederativo
brasilciro. Mudan<j'as ~ociais, poljticas e econiimicas relevantes oconidas no pcriodo anterior
influcnciaram sensivelmcntc 0 seu desenho, altcrando profundumente u naturcza das relu<;oes
intergovcrnamentais, que passaram a ser puu.tadas por um novo desenho fcdcrativo. A
de~ccntraliza<;oo de compctcncias e atribui<j'oe~ para os cntes federados passou a scr cncarada
como estratcgia de fortalecimento da Federa~ao e dos prindpios democniticos. Foi re~tabclccida
u autonomia poljtica dQ~ governos estaduais, mitiguda durante 0 governo militar, enquanto aos
govemos locais foi atribuido 0 Slaws de membros da Federaciio, com autollomia para cobrar seus
pniprios tributos e genr Sl1U~ dcspcsas.
Es~e processo teve inicio aindu no govcmo miEtar, com us reivindicacoes dos
govcrnos subllacionuis por mais receita tributaria, objctivando a redu9uo da alta concentra<;oo de
rccursos nos cofres federais. Com a enfuse dada aos governos subnadonais na redcmocratiza9iio,
os argumelltos em favor da descentralizaciio foram reavivados e fortulecidos, inclusive aqueles
rcferentes a descentraliza<;iio de encargos, que passou a ser considerada como possivel solu<j'iio
para as crises econ6mica e fiscal, bern como para os problemas de govcmabilidade (AFFONSO,
1999, p. 30). Essa politica, no enlanto, somcnte foi tratadu na Constitui<;ao Federul d~ 1988 de
fonna vaga, cm Sell art. 23, punigrafo unico, remetendo-~e il Lei Complementar a regulamentacao
dos mecanismos de coopera<;ao intergovemamental em rcla<;ao as atribui~o~s e compctencias de
cuda csfcra e as suus responsabilidades e tinunciamento das politicus publicus em gcm!.
Com a perda de rece;tas pda Uniao, em d~CQrrencia da rcfonna promovida pela
Carta de 1988, iniciou-se, mesmo sob forte rcsistcncla do Legislativo e da burocracla tedera1, urn
processo de descentraliza<;oo desordenada de cncargos, v;sando redllzir suas responsabilidades. °
caos que cmcrgiu desse proccsso refletiu a incxistcncia de uma estratcgia globul de
desccntraliza<;iio, em quc a agenda nan obcdcccu a l6gica previa da descentraliza<;iin dc
atribui¢es, seguida da negocia<;iio dos rccursos compativ~is com rcdivisiio de encurgos realizada,
mas apoioll-SC apenas na partilha dc rccursos.
Para as esfcras subnacionais, a consequelleiu dessa ausencia de estrutegia foi uma





a distribuiyao de cncargos e de receitas, da queda na re~eita provocada pelo baixo dinamismo cia
ecollomiu na decada de 90, que contribuiu para neutralizar parte dos ganhos decorrente, cia
dcsccntralizayiio tnbutaria ocorrida em InS, C dos limites tra~idos pela LC 101/001, mais
conhccida comu Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), que tomou 0 "equilibria fiscal uma
profissilo de fe" a ser cumprida pOl' todos O~ enle~ federados. (JAYME JR.: REIS; ROMERO,
2006, p. 14)
Os govemos subnacionais ainda hoje lutam no Congresso por maiores fatias do
"holD tributario": com oryamcnlos limitados e enrijecidos, a partir de meados da decada de 90,
com a limitao;ao/proibiyuo a des imposta para a conlratayao de divida2; com 0 cQlnprometimcnto
de parcel35 expres5ivas de rccursos com as despesas obrigat6rias, dentre as quais as politicas
pliblicas sociais que eonlam com alguma lOnna de proteyao; c com a destina<;ao obrigat6ria de
reeursos para honrur 0 pugamento dos enea,gos da divida. A Uniiio, por sua vez, valeu-se "de
expcdientes easl.lislieos para melhorar sua arrecadao;;ao, com a explorayilo de tributos nao
partilhados com csfcras subnacionais (IOF, Contribui¢es Sociais) e criuo;;ao do Fundo de
Estabilizal'ao Fiscal (cx-FSE [atual Desvinculal'ao de reeursos da Uniilo (DRU)]), os quais se
traduzem em rcdul'iio dos recursos transfcridos para essas esferas" (Fundal'ao Joiio Pinheiro,
1998, p. 1), sendo ela a esfer" de govcmo que obteve maior partieipa<;:ao nos aumentos
registrados na carga tributliria ao longo da dccada de 90.
Essa situa<;:iio ilustra bern os obsl<iculos a articulayao dos interesses i"ederativos no
proccsso de descenlraliza<;:ao que derivam do eonJ1ito vertical. A disputa entre as lres csfcras de
govemos se refere tanto ao eOllflito par reeursos (como a situayao descrita) como por
cncargos/responsabilidadcs. No primeiro easo, estados c municipios, atuando no scntido de
maximizar suas receitas, recorrem il Uniiio e, por mcio de negociay5es, obtem maior quantia em
vcrbas. No seb'1mdo, em rdayao aos eneargos, esta implicita a disputa pel0 prestigio e poder de
decisao na condu<;:ao de projetos c programas que antes eram de competcneia da Undo. Ocorre
que essas praticas fragmentadas da agenda da descentraliza<;:ao, por parte do Govcmo Federal,
contribuem para gerar ambib>uidades e desacrcditar 0 proeesso, alem de cllfraquecer a prOpria
Federal'ao.
I Lei Complemenlar 101 de 4 de maio de 2000
'Como po,-e,emplo, 0 Progromo de ,\ju,tamento Fi,;oal do, Governo, Subnaeiona;s, a cria,ao do PROES, em 1996;
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o conflito horizontal e aquele que oeorre entre as unidwles cia Fcdcra~ao que se
oncontram em urn meSilla nivel de govemo. A disputa decorre da ausencia de urn forte poder
urticulador do Govemo Federal, inabil para estabe1ecer mecanismos eficazes de coordena~iio dos
interesses comuns, e~pecialmcntc no ambito da descentralizao;ao fiscal, em que 0 sistema
tribulario so mastra concentrador de rccursos nos grandes cenlms urbanos e dependente do born
(ksempenho ccollomico, enquanto 0 sistema de partilha de recuGns, que devoria fullcionar como
mecanismo de cqualizao;ao fiscal, nao leva suficientemente em conta a enannc disparidade
interrnunicipallrcgional. Portanto, 0 comportamenlo adotado pelos entes fedcrados tem se tamado
extremamente competitivo, gerando conflitos como 0 que lltualmente e conhecido como "guerra
fiscal". E~sa competi~1io se mostra prejudicial para todas as esferas governamcntais envolvidas na
disputa, servindo nao s6 para acentuar as heterogeneidades regionais como para difieultar 0
estabelecimcnto de mecanismos mais pennanentes de coopenl9iio, dada a pcrda de legitimidade
dos espayos institucionalizados de negociuo;ao.
A ocorrencia dessas assimetrias (verticais e horizontais) explicitll a necessidade de
se rediscutir 0 "modelo federativo", com 0 objetivo de busear soluyoes voltadas para 0 a1canee dc
um melhor equilibrio da Fedel"llyiio, haja vista os desafios a sua existencia impostos pcla
neeessidade de pol1ticas publieas voltadas para a rcduyao das desi~,'ualdades sociais c rcgionais,
para a atenuayao da crise fiscal e para a conciliayiio dos principios da autonomia com 0 de
cooperayiio entre entes federados. Do mesmo modo, problemas resultantes do desequilibrio
lederativo se apresentllm como desafios ao proeesso de descentralizayiio, ao representarem risco,
para a harmonia desse proccsso e para 0 acolhimento das demandas da populayiio.
o objetivo deste trabalho ;; estudar 0 arranjo federativo e 0 processo de
deseentraliz<lyiio das politieas publica~ in;ciado com a Constituiyiio Federal de 1988, dc forma a
busear elementos que contribualll para urn melhor equilibrio federativo. Pura is~o, diseute 0
sistema de partilha de recursos entrc os distilltos niveis de governo, bern como sua adequayuo aos
eneargos, avaliundll a questao da cqiiidade hllrizllntal entre as jllrisdiyoes como fundamental para
a manutenyiio de estabilidade do pacto politico-social que a sustenta. Discutir a cqiiidade
horiZllntal e dcparar_se com a> disparidadcs em torno das cap<lcidades dc finalleiamento de cada
juri~diyiio, bem como demonstrar as dificuldades enfrentadas pclos municipills para se
adequarcm a nova realidade dc ajuste fiscal e de r;gidez oryumentaria.






Assim, il luz da diversidade municipal, procura-se identificur us principals
mudancas que terium ucorrido na cstrutura de receitas dos ffiunicipios no periodo de 2000-2005, c
o impacto dclas na capacidade de gasto or<;amentario, bllSCundo avaliar em que medida elus
afelil,<llTI essa capacidade e conlrihuiram para a ocorrenciu dos de~equilibrios. Essa discussfio e
fella para os municipios de Minas Gerais c do Brasil, procurando situar os munidpios mineiros
em relucao ao rcstante do pais.
Busca-se analisar a~ principals altera<;oes ocorridas na e~!rlllura de receitas dos
mumciplOs no periodo de 2000 e 2005, com 0 intuito de desvelar a importancia de cada
componente na rcccita of<;llment:iria total c sua contribui<;oo para os avan<;os ocorridos no
periodo. Em scguida, para idenlificar as rcceitas que mais influenciaram a cvolU9ilo or9amentaria
e explicitar as razocs dessas mudan9a.~, trabalha-se com os componentes da mccita em telTI10S per
capita. Acrcscenta_se, ainda, iI essa analise, os estrutos de popula9ilo, visando obter melhores
elementos para comparar nao s6 a situa9ao de Minas Gerais com 0 Brasil, como tambem verificar
as disparidades horizontais na capacidade propria de tinanciamento das jurisdi90es.
Nesse sentido, procura-se tambem avaliar, do lado das despesus, 0 impacto da
grande heterogeneidade cxistente na capacidade de financiamento do municipio, e, a partir dis so,
as ordens de prioridadcs definidas pOl' cada Jurisdi9ilo, segundo as necessidades dos eidadiios dc
cada localidade. A ocorrencia de incompatibilidade entre encurgos assllmidos e recursos
necessarios para financi<i-los, no nivcllocal, representa um dos grandes dcsafios da Federa9iio,
por explicitar 0 desequilibrio horizontal da capacidade do gasto 0r9amenlario. Para auxiliar na
discussilo sao utilizados dois indicadorcs: 0 de esfor90 setorial no gasto on;:amentario, que mede a
participa9ao rclativa da.-; respectivas areas no total da despesa on;amcntaria municipal, indicando
as atividades que receberam maiores parcelas de recursos no or9amcnto; e 0 esfor90 setorial per
capita, indicador que retrata 0 csfor90 per capita reah~ado pelo municipio em detemlinado setor,
cm que se verifica quanto do recur~o estil sendo destinado il determinada atividade por habitante.
Os dados analisados correspondem il receita da administrao;iio direla municipal,
lcvantados Ila base Fillall<;:as do Brasil (FINBRA), disponivel no site da Secrctaria do Tesouro
Nacional (5Th'), pam 0 periodo. Pro~urou-sc compatibilizar as bases correspondcntcs aos anos, uma
Vel que a base FINBRA passoll por transfonna90es cIussilicatorias no que se refere as receitas c






dos dadas em rcla~1io ao numero de munidpios e da popu1<l1'iio, que variaram scnsivelmente ao
longo do periodo, obrigando II criuyiio de uma base com os munidpios que estivcram presentes nos
dois anos analisados.
Dossa forma 0 trabalho esla organizado em seis capitulos, sendo 0 pnmcJro a
introdw;ao. 0 segundo capitulo apresenta urna discussao tcoriea sabre 0 si~tema federativo
brasileiro, iniciundo com urn apanhado historico e tradicianal do que seria 0 federulismo, scndo
enumcradas as tres principais caracteristicas de urn Estado federativa. A aplica<;ao desse modelo
tradicional, contuda, afasta-sc da realidade brasileira, dadas as pcculiaridades aprescntadas no
Pais, relaciollada:; it propria origem da Fedenu;iio, que nao foi frulo de urn pacta constitucional
finnado entre estados amonomos, mas de uma tbrma~iio imposta de cima para bllixo. Apos urn
longo processo pendular, 0 Estado federal se transforma com a promulga~1io da Constituiyao da
Rcpublica de 1988, com a qual se procura romper com 0 pcriodo anterior, mllrcado pela ditadura
militar, induindo em scu texto nao so norma.~ nortcadas por principios democraticos, como
tambem de uma nova poStufll por parte do Estado, que se reflete no processo de descentraliza~iio,
A lJatureza <la desccntraliza~iio e 0 tema abordado no tcrceiro capitulo.
Argumenta-se ali que a deseentra[iza~iio deve ser entelldidu como urn eonceito multidimensionul,
que pode ser cOlnpreendido dc diferentes fonnas. Como proeesso de redistribui<,:uo de
eompetencias e responsabilidades, a descentrali7a~iio das poHtiea5 publicas loi retomada no
Bra5ilnos tins da deeada de 1960 e cOllslllidada e intcnsificada com a Constitui<,:uo da Republica
de 1988, sendo considcrada iI epoca como mecanismo eficaz para a manutenyiio da democraeia,
bem como procedimcllto mais adequado para 0 alargamento das respollsubilidades d05 governos
na oferta de bens publieo5 e para proplciar a soeicdade maior controle sociul sobre os seus atos.
Este processo nuo ocorreu, no elltanto, de fonna tranqUila, sendo mareado pela amplia<,:iio das
demandas soeiais, pclos desajustes das finano;as dos govemos subnaeionais e pelo consequente
dcsequilibrio entre Sllas mccitas e ellcargos, me~mo contanto com um sistema de partilha
dcstinado a compensar as desigualdades exislentes entre as bases tributiiriu~ e econ6micas dos
governos subnacionais e a complementar suas necessidades de urrecadayuo.
o quarto capitulo e dedicado, nessa pcrspectiva, ao exame du cstnltura de
financiamenlo municipal, considerando as a1tera~5es introduzidu~ no sistema de partilha de




nessa estwll.lra para os mumciplOS mmelfOS e brasileiros. Embora, como se vera, 0 grau de
importfmcia dessus receitas, grosso modo, nao sc altere ao longo do tempo, ele safre impactos de
llludano;as legislativas, econ6micas e, meSilla, de dccis5cs tomadas em Qutros nivcis de governo,
como foi 0 caso, par exemplo, cia ampliao;iio da participao;ao da Uniiio no "bolo tributario" POf
meio da criao;1io de contribuio;oes sociais. Essa discussiio eaprofundada com a analise do papel
Jus divcrsas rcccitas no sistema, verificundo se, de rato, elas fortalecem ou enfraqucccm as bases
federalivas. A luz cia diversidade que apresentam <IS jurisdio;6es, 0 sistema de partilha pode, nos
limite.., impastos pelos eriterios de [aleio, impaclar a capacidade de gastos oro;amcntitrios,
uumenlando ou diminuindo esses desequilfbrios, e estes, por consequ.encia, podem afctar a
execuyao dos gastos.
o quinto capitulo disc"te a desigualdadc intcrmunicipal pela 6tica do gasto
oryamcntario, mas sem penler de vista que cssa disparidadc c resultado de urn sistema de partilha
de recursos, que deveria contribuir para a redllyao dessas dcsigualdades, garantindo recursos
adicionais para os municipios que se apresentam scm condiyoes adequadas, em virtude de bases
ceonomicas e tributarias mais frageis, para forncecr bcns e serviyos publicos para a pop"lal'uo.
Essa discussao avalia lambem como os municipios, ao terem de adequllr suas finall<;:us pura
responder uo compromisso do ajuste fiscal iniciado com 0 Programa de Ajustarnento Fiscal dos
Govemos Subnacionais, em 1998, e com a LRF, em 2000, eonheeeram impactos diferenciados
em seus on;amentos, de aeordo com seu tamanho populacional, e liveram de sacrificar scus
gastos, de acordo com suas prioridades. Como se procura demonslrar, ambas as medidas - 0
ajllsle fiscal c a LRF - implicaram maior rigidez para 0 oryamcnlo publico, 0 que, de uma
maneira geral, reduziu a margem de manobra dos governos locais para a dcstinayao de recursos
para areas que nao sao Proteb>idas por uma politiea nacional c quc nao eontam, portanto, com
recursos garantidos no Oryamellto.
A principal conclusao que se extr<li do estudo e que 0 sistema de partilha de
recursos na Fcdcrayiio brasileir<l continua apresenlando-se altamcntc inconsistente para reduzir as
dcsigualdades existentes nas e~lrutur3S cconiimicas e tribularias dos mUllidpios brusileiros, com
o objetivo de ganmtir maior cquiHbrio federativo, careeendo, por essa raziio, de mudanyas cm
seus ~riterios, as quais, previstas na Constituiyiio de 1988, ainda se encontram por scr realizadas.
••
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2 FE[)ERALISMO: CONCEITO E CARACTERIZA(,\O
2.1 Origem, conccito e import:incia
o federalismo tern sua origem na Constitlli«iIo dos EUA em 1787, a partir cia
unlao de coletividade~ politicas autonomus: os Estados lederados. Segundo Riker (aplid
ARRETCHE, 2001, p. 24), as fedcra(,i'ics cstaveis dos seculos XIX e XX, inclusive a americana,
ap6iam-sc em urn processo de barganha motivado au pOI amea9as e oportunidadcs de expansiio
ou por dcfcsa militar e diplomacia, cuja forma<;:ao caracterilu-se pela centraliza<;:iio politica.
Nesses Icnn05, os alores nacionais 5C aliariam para a cOllstitui<;:iio de LIm acordo que resultaria na
tOrma.;:i'io de um govemo central, detentor de prcrrogativas politicas que pertenciam prcviamcnte
as instancias constituintes (ALMEIDA, 2005, p. 30). A1Tctche explica essa dinfunica:
Govcmos eentrais com inten~Qes expansionislas au tcmerosos da amea~a
extema, mas incapazes de dominar os govemos locais pela fon;a, eedem parte
de sua "utoridadc aos governos locai" porque eslC, dct&n a lealdade dos
cid"diios; por sua ve~, govemos loeai. - com hisloria c idcntidade propria,-,
por ra~!ies expansionist", ()u par nccessidade de defesa, fazem coneess('ics a
uma autoridade central, para aurnentar sua capaeidade militllJ OU diplomitica
(200!' p. 24).
Tanto 0 argllmento generalizantc da justilieativa de forma<;:ao dos Estados
federativos quanto 0 proprio conccito que esta estritarncnte relacionado a essa origem sao
eritieados por divCTSOS autores. lvo Duehaeek e Preston King afirmam ser impossivcl assegurar
que amea~a extema e expansao miJitar sao os unico~ argllmentos que estao na origem de todas a~
fcdera¢es, urna vez que silo descousiderado~ aque1es de eunho cconomieo e os relacionados a
preserva~iio da unidade nacional de urn Estado lmilario. Muitas das federa90es democrMicas
contemporancas surgiram de uma decisa() cm lomo da manutCl19aO da unidade nacional de urn
Estado unitiirio previamente existente quando e~ta undo fora amea~ada pclas multiplas etnias que
o eompoem (aplid ARRETCHE, 200 I, p. 25-26).
Elazar apresenta outro conce;lo de "federa<;:1io", entendendo-a como uma estrutura
nao-centralizada, e nao descentralizada, como tern sido usada elTOneamenle. Em urn sistema
politico nao-eentralizado, prcvaleee 0 poder difuso, que nao pode ser legitimamente centralizado
ou coneentrado scm desestruturar 0 arranjo tederalivo e seu areabou90 constitueional,
impossibilitando a interven~ao federal nas demais esfcras subnaeionais. Na descentraliza~ao, a
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existenciu de uma autoridade central que detem a prcrrogativa de descelltralizar ou recentralizar
sq,'Undo sua vontadc imptica a ideia de hierarquia, cstando no lopo de piriimide hienirquica 0
govemo federal (ALMEIDA, 2005, p. 31).
As fcdcra90es contemponlneas nan sc cnquadram mais nesse model0 de
federalismo dual, originado pela COllstitui9i\o norte-americana de 17~7, em que a estrutura
associativa cria urn govcmo central dotado de autonomia c indcpcndencia em rel1l9iio uo~ estados
membros. "Ha mais do que nilo-centraliza9iio nus federacoes existentcs (... ) [e] 0 criterio de graus
de centrulizuciio [de Riker] para classitica-las pareec simplificar demais as possibilidades
instituciu!lais que resultam cia cooperaciio elltre esfems de govemo" (ALMEIDA, 2005, p. 32).
Teorias mais modernas, que nao se prendem simplesmente aos aspectos da
centraliza~iio c da descentralila~iio, embora rceonheyam a existencia de for~as anlagiinicas -
centripctas c centrifugasJ - em todo sislema federaL eonsideram ~sle como lim precdto
constitueional, que corporifiea urn conjunlo de Honnas aeertadas ~nlre as ror~as advcrsas, de
fonna a proporcionar a unidade nacional de estados independentes. Assirn, 0 ccmc do sistema
fedcral e a concilia~iio dessas duas for~as, visando an equilibrio enlrc ccntraliza~iio e
dcscentraliza~iio politica lerritorial.
Alcrn do sistema federal, a teOlia accrca da organiza~iio de poder territorial aponta
a ocorrencia, ao longo do tempo e do espa~o, de outros dois sistemas: 0 unitario e 0 confcdcral.
Urn scgmento linear constiluido segundo 0 locus do poder politico tern ao centro 0 federaJismo e
nos seus extrernos, 0 sislema unit:ir:io c 0 sistema confederado. Esse posicionamento in\ variar de
acordo com 0 grau de cenlralizm;:1io do poder. a sist~ma unilario caractcriza-se pela existencia de
nm controle por parte govcrno central da arena polilica naciona!' a sistema confed~rado lern a
particularidade de situar 0 locus de poder polilico nas esferas subnacionais. A sill1a~iio
intemlediaria 6 ocupada pelo sislema ledcral, em quc 0 poder politico e dislribuido por mais de
lim nivcl dc govemo, objetivando a igualdade do poder politico do governo central e das
linidades territoriais.
J A, fo~.s cetHrifuga, '00 aqud., 4ue defendetH a ma"ut.",;iio da autonornia politica dos ellles f"dcrali,'u.'. As
fo~a, centripetas iutmn pela u"ir.cuCilo dos estado'.
9No mundo madema, sobressaem apenas duas formas de organiza<;ao territorial do
pader politico nos Estados Na<;iio, 0 federalismo C0 unitarismo, tidas como opo~tas, uma vez que
as confedem<;5es existentcs rcstringem-se aunlila de Eslados navila, dctentores de soberania no
scntido estrito dado pelo Dircito Intemacional Publico4
Essas duas rormas de organizuyiio territorial - rederalismo c unitarismo-, pelo
menos teoricmnente, podem scr instituidas em Estudos cuja regime politico pode scr tanto 0
aliloritarismo como a democrucia. No catanIa, em temlOS pragmiitico~, h;i llilla incompatibilidade
natural entre 0 regime a"lorit:irio C0 federalismo. 0 regime aUlmitario nao tolera a existencia de
conflitos dccorrentes cia pluralidadc de intcresses, principulmente quando tais interesses sao
mareados por heterogeneidades de base territorial. A tOnica dada por esse regime ea da coe~iio,
que se dirige ao esmllgllmenlo dos eonflitos sociais, impedindu a liberdade de expressao. Dessa
atitude repressorll, surge a rela¥iio entre autoritarismu e alto grau de ecntraliza9iio do poder, uma
vez que a unidade pulitiea emantida pelo silenciu dos interesses territoriais.
o regime democratico, por seu tumo, proeura processar a pluralidade de interesses
por meiu da participa9iio politica e da presen9a de urn aparato constitueional e institucional, que
definem regras claras e capazes de ueomoda-los.
Na grande maioria dos Estados federadus, a fonna9iio de pactos federais
aprcsenta-se como uma resposta democratica iI solul,'iio dos eonnitos territoriais, proeurando dur
fei<;:ao mais apropriada aos multiplos interesses, mediante a eonstlU9iio de estruturas
institueionais nus qUais os interesses POSSIllTI ser eoloeados frente a frente, debatidos e
proeessados politieamente segundo uma concep<;:iio demoera.tiea.
Soares afirma que
[.,,] em regimes autnritarios nao bO. nem pode haver, pacta federal, porque u
unidade estit alicer~adu em bases ml.lito distintas: hit urn nilcleo central de padcr
com ~apacldade de pmmover, viu coe",ilo, a unliio de territnrialidades
heterogenea3. Evldentementc, cstc caminho dispen.,a a3 condl~o"" para 0
contmto f~dcral, a unidade e impostu de elma para baixo e nlio envolve
barganha (I 997, p. 41).
, Deler ,ober:lI1ia implica ter aUlOridade superior que n'o rode 'Cr limitada por nenhum outro poder. purlamo.
blados ,oberono" podem rc.,cindir lLniialeralmellle um tcatado intemacional, mesmo os referente., a o()n'tilui~ao de
unla confedem,;;o. como Q .';;0 n, blDco, econ6mico3,
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E completa (1997, p. 42): "A fedenl~iio <S, portanto, a ncgao;;ao, no nivel das
relao;;oes teITitorilli~ de poder, do autoritarismo".
Federalismo vern da palavra latina/redus, que significa "contralo". Assim, ela e
ernprcgada no sentido de descrcvcr acordos cooperativos entre Estados que, em regra,
compartilham interesses semdhantes, que sc situam acima das interesses [oeais. Por se tralar de
urn "acordo" entre as partes, h<i a implica",ao de reciprocidade, de consentimento au coopcra9iio
entre os envolvidos - govemo central e govcmos locais -, pois, do contImo, nae se tmtaria de
federalismo (RODDEN, 2005, p. 17).
Somente se pode [alar em coopera9iio e consentimento quando existem governos
suficicntcmente autonomos para dccidir e implementar ~Ul!S deeisiies. Deve-se entender que u
aUlonomia a que se faz menyao nao c aquela apregoada pelo modelo norte"amerieano original,
em que "os poderes dos govemos geral e estadual, mesmu quando existem no interior dos
mesmos limites territoriais, eonstituem soberanias distintas e separadas, que agem em separado e
eom independencia, nas esferas que lhes sao proprius" (ACIR apud ALMEIDA, 2005, p. 31). A
autonomia das unidades de governo indispensavel uo arquelipo de fcderalismo cooperativu -
modelo udaptado do federalismo dual com base nl! natureza das rclay5es intergovernamentais, de
fato, existentes - e aqucla em que os elltes tem capacidade decis6ria e de autofinaneiamenlo,
conferindo ao sistema a earaeteristica de uyao conjunta das esferas governamentais (ALMEIDA,
2005, p. 31).
Portallto, u existeneia da autonomia politico-constitucional dos entes federados,
dcrivada da repurtil'UO regional dos poderes, tornu-se pre-requisito para a eooperayiio. Dui 0
entcndimento de que 0 federalismo aceita a autonumiu dos diferentcs niveis de governu e a
prcservayao simultfinea da unidadc c da diversidade em uma nm;:ao (AFFONSO, 1999, p. 31)_
A1Tetche, ao intcrpretar Wheare' (2001, p. 25), entende que urn Estado e federutivo quando as
relayocs entre as esferus de govcrno sao simultaneamente de coordena<;:ilo c de mutua
indcpelldellciu, prindpio que deve cstar presente nao sumenle na Constituiyao, mas tambem na
pnitica dus in~titlliy6cs pol[ticas, visando il nao-suhordinayiio entre 05 niveis de govemo.
'Para e<le aUlor, "0 gwnde invcm;ao de 1787 foi a cri,,,iio de um govern" cenl,al, eujas 'trioui,5es e instrumen'm
dc JeeiMio e govemo niio '''0 rcdullvei, a VOlllOde dos ESlOdo,-membm" ,em que, po, oUlro lado, os e,t.do,-
membros tenh'nl perdido. ,ua independencia'" (ARRETCHE. 2001, p_15)_
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Logo, por dcfini~ilo, 0 sistema federal refcrc-sc it maneira como se exerce 0 poder
politico em fun<;:ao do territ6rio, tendo como pressuposto uma multiplicidade de organila<;5es
govcrnamentais distribuidas regionalmcnte, derivadas do poder repartido entre as instancias de
govcrno (SILVA, 2005, p. 98), 0 que constitui a dupla autonomia territorial - urna referente a
e~fera central CGutra, aos estados membros -, dctermillante precipuo dus Estados fedcrados.
A sobrevivencia e a prcscrva<;:1io do sistema federal dependem da coostante busca
por mecanismos institucionai~ capazes de afiano;ar a conserva<;ao dessa dClpla autonomia, que e
impulsionada por interesses divergentes c gcradores de rontlitos. Operacionalmente, a Fcdcra<;:iio
depende da prccisa defilli~ilu das atribllio;i)es de eada esfera de governo, eliminando a
possibilidade de coneorrencia entre os governos pela administra~ilo de urn mesmo territario. Por
isso, estiio expressas na Constitni~iio Federal as eompetencias de eada ente federado,
classificadas Seb'\llldo os lipos de poder atribuldos aos alveis de govemo para administrarem a
mesmajurisdi9iio, que podem ser: privatlvos, comuns, concorrentes e suplementares.
Essa dupla autonomia e estabeleeida por urn "acordo", em que us eslados
membros translerem parccla de seus poderes para urn centro politico nacional, redefinem as ureas
de competeneia de cada nlvel de govemo e garantem a autonomia para 0 desenlpenho dus
respeclivas eompetcneias detenninadas rela Constitlli9ao e pclos mecanismos institueionais
vigentes (SOARES, 1997, p. 41). Sem salvagllardas as unidades subnaeionais nilo abdieariio de
sua autoridade e poder em favor do ecntro, temendo a subjuga9ilo fhlura, seja por parte do centro
mesmo, scja por parte dos oulros Estados (RODDEN, 2005, p. 17).
13 a Constitlli9ao que salvaguarda a estrutura do arranjo fcderativo e delimita os
espa90s de poder enlre dois governos num mesmo terril6rio, reeonheeendo aos estados membros
um detenninado grau de autonomia, que varia em fun~iio do momenta histDrico e do local de
vigeneia. Soares assim explica:
[".] a Constitui950 e essencial iJ federa<;ao pOfljUe ela incorpora aquele conjunto
consensual de reb'TIlS estabelccidas em !omo d" muitas qllestoes que envolvcm
a iru;titucionaliza9ao de lllTI sistema federal, que c altamente complexo:
distribui<;fies de competencias administrativas e de l'ecllrsOS I,scals, institui<;iies
federais, rup[cscnta~iio federal, rela<;fies intergovemamentais ctc. (1997, p. 15).
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No mesma sentido, Elazar (aplld SOARES, 1997, p. 15) acrescenta que 0
federalismo cxige constitui<,:6es escntas que rcpresentem re!,'Tas acordudas " priori entre os
constituinles do sistema federal, de forma a constitulr urn cntendimento comum ucerca do
sistemu. Resultarn dcste acordo as tres principais caractcristicas rclacionadas ao estabelecimento
do Estado nacional e do sistema federal:
a) Dclimita~1io espacial do poder politico: rccollhccimento extemo de detenninado
espaco territorial de um pader politico soberano.
b) Govemo proprio soberano: para que um cspao;o geogrMico seja recanhecido
sobcrano, tem de haver govemo proprio, lcgitimidade e autonomia. Na ausencia de
qualquer dessas caracteristicas, nao hit que so falar em pader duplarnente autOnomo.
c) Constitui~ao: e C) conjunto de rcgras quc regem a sociedade e que lransfonnam
os individuo~ em cidadaos dotados de direitos e deveres diante do Eslado. Pressupiic
a existenciu de uma estmtura institucional que legis la, liscaliza e administra 0
Estado - sistema de checks and balances.
Enfim, sao csses os mecunismos institucionalizados que pcnnitcm que a
Fedem~ao seja, de fato, a "16gica dos ill/eresses". Soares aclara tal cxprcssiio:
o ponto de pmtida e que hit intcresses diversos e divergeotes na••ociedades
modemas que eonstituem contlito••ociais. Estes interesse.< ou ';:;0 lralados via
coen;iia au sao institucionalillldos c proeess~dos demoeraticamellle, 0 que
significa dar repre,enta~;;o ndcquada aos diversos interesse" eriando "anais
institueion"i, nos quais os interesses possam se confrontar e ser proccssados
poJilieamente _ isto e democracia politica (1997, p. 36).
Mas, aimlu que exista toda essa estmtura institucional, epreci~o fu~er com que cla
funcione, principalmenle em urn contcxto marcado por interes~es divergentes quanta anutonomia
politico-admin;~trativa e por pluralidudes territoriais. E i~so somente 6 possive! mediante urn
pacto constitueional que pennila a eonstru~ao da solidariedade em lomo dOl idenlidade eolctiva
naeional, de muneira a evitar que os intcresses locais ou regionais se sobreponham nOS interesses
nneionais. Logo, a importiineia dos mecanismos instilucionalizados esta na capacidade de cliar
arenas legitimas de debate politico cnpazes de acomodar os muhiplos interesses defendidos pelo~
representantes diversos de idenlidades lerritoriais, que sao, afinaL 0 objetivo de ser da federa~ao.
•2.2 0 federalismo 110 Brasil
•
•
o Brasil passou a adotur 0 federalismo como organiza<;ao territorial do poder
politico do Estado com a prodama<;ao da Repubhca, em 1889. Essa tcndencia manteve-se em
todas as Constituic6es phs-Republica, embora em algumas se mantivcssc apcnas nominalmente,
como a que vigorou no Eslado Novo (1937-1945) e apos iI Emenda 1/69, dada a auscncia de uma
prcmissa basica: a democrucia politica (SILVA, 2005, p. 99). No periodo colonial, todavia, 6
possivcl cncontrar algumas caracteristicas que justificam a implanta<;iio e manutencao dc uma
organizayao federativa no Brasil, como a ampla autonomia politicu concedida as unidades
terriloriais, mesmo que de formu de fugaz, cntrc 1834 e 18406, e a heterogeneidadc dc base
lerritorial da colonia, resultunte de idcntidadcs e interesses consolidudos u parlir da ocupayao do
territ6rio, c nao das diversidades culturais ctnicas, lingtiisticas, relib>10SUS etc. (SOARES, j 997, p.
100).
Portanlo, as motiva<;5es para a fonnal'ao da Federal;ao brasilcira mostram-se bem
distante dos fundamcntos que impulsionuram a conslituicao da Federaciio norte-ameri~anu.
Primeiro, porque 0 arquctipo bl1lsileiro nas~eu du determinacao do governo central, e nao de urn
pacto conslimcional entre os estados anlonomos, como ocorreu com as 13 colonias,
caracterizando uma fonnacao imposta de cima para baixo, como rcacao das elites regionuis que
se sentiam tolhidas pelo centralismo monarquico e nlio mostravam 0 minimo dc
comprometimento com os principios dc dcmocracia politica e igualdude soberana das unidadcs
terriloriais, apenas se comprometendo com scus proprios interesses.
Emhora nao houvcsse os ideais tedenltivos originais da Fcdcra9ao estadullidense,
imprescindiveis ao correto funcionamento federativo, reproduziu-se a cstrutura institucional
daquele mode1o: estados dotados dos poderes Execulivo, Legislativo c Judiciario pr6prios;
represenlantcs dos governos regionais eleilos pelo voto; c cxistcncia de Constitu;<,:0es estaduais,
com compel<~ncias pr0prias. Junto com estes mecanismos, tamhem loram plancjados aqueles que
visavam burlar u pretensao fcdcralista de autonomia politicu do~ entcs, afinal,
[...J 0 que a "fed~TI\,;;o" na Primeira Republica fez foi refol1,'"r as rucrarqu;as
IOC";5 exi,tcntcs, consolidando 0 poder das olig"r'luias, [.,,] A ampla
(, Periodo de \'igeneia do AIO Adidonal que reformou a Con,tilui~a() de 1&24, promulg.do em agosto de 1834,
caracteriz.,ndo a fa," liberal do periodo regellcial no R""il.
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dcscclllralizaciio pclitica implantada na consliluiciio de 1891 na verdade era
privilegio apenas de aJgun~ C1;lados, aqueles de maior roder econ6mico. 0
governo central (jue dcvcria zelar pelos inter""", nacionais em ruf6m cias
oligarquias paulista e mine;ra (SOARES, 1997, p. 99).
E cxatamente a partir do descontentamcnto Jas oligarquius estuduais
marginalizadas e de setorcs populares cla sociedade insatisfeilos com cssa elite dominante que
ocorre a Revolucao de 30. 0 que sucede a revoluciio e uma fase marcada pela participaciio
popular e [lela solidifical;il.o do poder central hamlOnizador e "acomodador" dos multiplos
intcresses. Esse e 0 primeiro passo para a fOilllilCiio do Estado populista. Dc fato, 0 Govemo
Vargas na sua primeira fase cumpriu com a sua taIeta, que, segundo Soaros soria:
[.. ,] a tarefa que ,e imp03"0 Est"do bm3ilciro no pcrlodo pas-30 era de criJl" lUll
aparato i1l3titucional c.apaz nao somcntc de canali~al' e proeessal' polilieamente
os diversos inlercsscs presentes numa sociedade de massas, maS tambem de
canalizar e processsr ss clivngens territoriai3. A realizal'ao de tal tareta, de
fanna mais apropriada, 3i,,'llificaria a consolida~ao de um E,'tado democnltico
federal no Bm,il (1997, p. 107).
Com 0 inkio do Estado Novo e 0 regime amoritario, todavia, nao ha que se falar
em Estado Demoeratieo e muito menos em Eslado federal. Houve uma mnpla centraliza<;:ao
poHtico-territorial, situa<;:ao em que estados passaram a ter uma organiza<;:ao unitaria de poder,
devendo slibordinar-se ao poder central. Urn ponto interessante levantado por Carvalho (aplld
SOARES, 1997, p. 108) salienta que, em paralelo a ecntraliza<;:ao poHtica, ocorreu urn proeesso
de descentraliza<;:ao de recursos fiseais c de compctcneias administrativus, jomeeendo duas das
earactcristieas imprescindiveis ao federalismo, mas nao dele con~tituidoras, lima vcz que lhe
faltava ainda 0 terceiro pilar a desccntraliza<;:ao politico-institucional. Assim, 0 Estado Novo foi
urn Estado ullitario desconcentrado, uma vez que a Republi"a toi "aracterizada pela unidade e
pela indivisibilidade, porem possuindo largos bra<;:os administrativos, que abareavam todas as
rcgiocs do ten-itorio e todos os cstratos da popula<;uo (CARVALHO ap"d SOARES, 1997, p_
108).
Com 0 11m da ditadura do Estado Novo, a demoeracia c 0 POPUliSlllO foram
restabelecidos. Os partidos se organizam, constituindo 0 sistema multipartidario_ Uma nova
Constitui<;iio e prolllulgada em 1946, primando pda cxtcllsfio dos direitos de cidadania, pda
moralizm;:ao do processo eleitoral, pelo restabeJecimellto da~ elei<;:oes para governadores e
deplltados estaduais e pela institui<;:iio da autonomia dos municipios, com a permissao de elei<;oes
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diretas para os cargos clctivo5 dessa eslera. Cabe obscrvar a regularidade que estevc prcsente
nesse periodo, niio obstante 0 fato de as regro.s e os proccdimentos democniticos nan tercIll sido
rcconhecidos pelas forcas socials e pelos particlos politicos como os unicos meios legilimos de
proccssamento do jogo politico, fato inibidor do ulcance do fcdcralismo no. sua eS8encia. Isso
porque cspcra-se que em tal sistema de organizaciio territonal a estrutura institucionalizadll seja u
Cmica fonna capaz de solucionar os conflitos e de promover a conciliaciio de interesses entre 0,
ellles federados.
A inslltistlwiio do. elite brasileira, do. classe media e do. Igrcja Cat61ica com 0
reformismo do governo central levou 0.0 apoio do golpe militar de 1964. Institui-se no pais a
latente incompatibilidade enlre 0 te6rieo sistema federal (que tern como essencia 0 "principio
demoenitieo de organizal,'iio territorial do poder politico"l) e 0 allloritarismo. A Federal,'iio, de
fato, deixa de existir com a cxtin9iio dos partidos polilicos -que prosseguiu com a fonnal,'iio de
urn sistema bipartidilrio com partidos autorizados pe!o regime (AI n. Zi) - e 0 fim da autonomia
politica dos estados (AI n.3). Assim, apesur de ~e manter apenas a federal,'iio de direito ou de
eaniter fonnal, taf.ia-~e necessario que certos interesses territoriais fossem mantidos e
processados em urn e~payo delimitado pe!o regime. Do eontn\rio, 0 regime eslaria totalmente
enclausurado e ~eria mantido somente pe!a eoen;:ao.
A paltir de 1974, inicia-se 0 proeesso de abertura politica "Ienlo e gradual", sujeito
a retroccssos e meeunismos que visam a manutenl,'iio do sistema cnquanto fosse possive!. Ne~se
sentido, Rczende e Afonso explieam 0 processo de fortalecimento politico e econ6mico das
regiocs mais pobres como parle do "pacote" de medidas direcionadas it sustental,'iio do governo
militar:
Foi ~onccdido urn aumenlo de poder politico as regiOe. mai. pobres e aos
grupo. locais para ~onlrabalan~ar n domlnio do partido de oposi~ao nas area.
industriali,ndn. e aglomera~ijcs urbanas mais impm1anles. Ao mc,mO tempo,
urn programa agr~"ivo de investimentos Pllblicos ~m infra-eSlrulUl'a nas
regiij~s atrasada.', Seb'llido de um "umento das tranderencias feder"is para
estados menos des~nvolvidos torneceu a 3ubsHincia economica para cumprir a
meta de manter 0 conlrole federal sobre 0 proeesso de abettura politic" (2004,
p.309) .
, Soar", Marcia Miranda. 1997, p. 11 I.





Vale destacar as duas prmclpms medidas, uma na esfcra politica e outra na
econ6mlca, que foram estnllegia~ no arrastado processo de abertura, No ambito politico, a
Reforma de 1977 favoreceu us estados mais pobres com a eleva<;ao do numcro de seus
representantes, tanto na Camara como no Scnado, gerando 0 deseql.lilibrio da rcprcsenta<;iio
politica 110 Estado nacional. No econ6mico, foram adotndns medidas que ucabaram por
influenciar 0 fcdcralismo atual, salienlando"se a constante eleva<;iio das lransfen~ncias Federals
para estados e rnunicipios, a16m de repa.';ses especiais para as regioes do Norte e Nordeste.
Rezende e Afonso concluem a seguinte relm,ao entre ccntraliza<;iio politica e descenlralizao;il.o
fiscal, assinalando que csta 6 a forma de garanlir Oil manter aquela. "Ao longo do lempo, as
mudan~as nos mecanismos de participa<;:ao nas reeeitas na Federa~ao brasileira estivcram
intimamente associadas ao eielo politico, com a centraliza~iio do poder politico sendo
acompanhada par urn aumento da participa<;:ao cstadual e municipal nas receitas federais" (2004,
p.31l).
Mesmo com lodos esscs mceanismos utilizados pelo govemo militar, a eampanha
das Diretas-Ja, apos dez anos do inieio do processo de abertura politica, desestabiliza e
deslegitima totalmente 0 regime, levando it realiza~iio da eleiclio para prcsidente, ainda que de
lunna indireta. lnicia-se 0 segundo momento democr<itico Federal, que sera mais bem moldado
pela Constitui~iio Federal de 1988.
2.3 A Constituicao Federal de 1988
2.3.1 Contexto - rupluras e continnismo
A Constitui~ao Federal de 1988 e um marco institucional da relomada da
democracia no Brasil. A abertura politica qne rcstabelecen a democracia e a orgalllzacilo
federativa nO Brasil ganlm carater de etelividadc com a promuigacao da ConslituiClio dc 1988, em
que estcs dois principios passam a scr tratados como clauslllus petrea..~ pela nova Carta. Esta fica
rcconheeida como "Constituicilo Cidadii,,9, em virtude da ampla participaCiio popular durante sua
claboracao e por vohar-sc plenanlente para a realiza<;:ao da cidadania,
"Expre,>sao "sado por Utyo,c, G~imar"es. pre,idente ct. ,\"cmblci. NucioMI COi\'tituime,
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o processo democratico que se inida assume forte contellda social, que prima pela
convivcncia numa sociedade livre, justa e solidariu (CR, art. 3°, I), fomecendo as bases para a
maior participa~1io popular no processo dccisorio e nil formacao dos alos govcrnamentais, de
forma dirctu ou por representantes eleitos (CR, art.]", pariignllb imieo) (SILVA, 2005, p. 90, 119
e 120). A retomada das liberdades biisicas e dos dircitos individuais dos cidadiios, aD "rcabrir" as
possibilidades institucionalizadlls de participayao polltiea da sociedade, condu? a situacocs que
devem ser enfrentadas pda Estado: ampliuyiio dos cspaoyos de debates em tomo do papel do
Batada; e aumento das dcmandas da popl.llacuo, quo, diuntc cia intensilicaciio da crise econ6mica
da decada de 80, pressiona os govemos por servi<;os publicos, especialmente os sociais.
Apcnas com u ahertllra politica 0 Estado Federativo e concretizado, bcm como
clium-se as condi<;5es para a implementa<;ao dc \lin processo de descentraliza<;i'io das politicas
publicas. Quanto ao sistemu federal, 0 rcstabelecimento dos padroes democraticos mostra-se
imprescindivcl para sua operacionalidadc, uma vez que e 0 regime demoerittico que oferece 0
apurato constitucional e institllcional eapaz de acolher e processar a pluralidade de interesses
existentcs na sociedade por meio da participayiio politica (SOARES, 1997, p. 42). No tocunte il
deseentralizayiio, Almeida, dentre varios autores lO, esclarece quc a id6ia de democracia estava
intimamente ligada II de dcsccntraliza<;ao ll . Portanto, a Fedcrm;ao p6s-autoritarismo toi
rcdcsenhada em beneficio dos cstados e, principalmente dos municipios, trallsformudos em entes
fcderativos (2005, p. 32).
Foram redetinidas as compctcneias c atribui<;5es nos ilmbito~ social e fiscal,
implernentando-sc parte do proces~o de mudanya de urn modelo de "federa<;ao" eentralizado para
Q tipo federativo cooperativo, que tern como base 0 proprio processo de desecntralizayao. Ao
deseentralizar as politiI'M sociais, eoneretiza-se 0 federalismo cooperalivo, marcado pela
defini<;ao de funy6es cOll1partilhadas cntrc as instfmcias de govemo (ALMElDA, 2005, p. 36),
enquanto 0 tederalismo fiscal passu a eonstituir a cspinha dorsal das rela<;ocs
intergovemamentais, dctcnninillldo, des~e modo, as fciyocs da propria Federuyi'io (idem, p. 30).
10 Kugdm.. (2001, p. 33), Rezende c Afon<o (2004, p. 3 II) e Soar", (1997, p. 41-43).
II No""c ,enlido, vale a Oila~"O de So"res (l~97, p. 43) que especific. a ,itu"<;;;o nO' paises da America Latina, "No
00'0 do "utoriwrismo dos paises lat;n,,_americanos, t50 logo .,tes pa"aTIlm a ,e liberaliz"" a questiio federal




Do ponto de vista institucional, muitas dus estruturas do periodo anterior forum
mantidas Algumas, inclusive, foram intensificudas. A composilfao politica no Congresso
Nacional 6 um exemplo duro do continuismo de estruturas institucionais do govcrno autoritfuio.
A Constitui930 Pederal de 1988 dell novo impulso ao desequilibrio cia representao;ao politica
promovida pela refOlTIla politica de 1977 ao clcvar a participao;1io dus parlamentares das regioes
menos descnvolvidas em delrimenlo das rcgiiics mais desenvolvidas. Os estados mais pobrcs e
menos populosos passam a contuf com 0 minima de oito deputados federais, UD passo que os
e~tados mais rieDs e populosos se Ih<:ern representar por um teto maximo de setenta deputados12,
o que compromctc 0 princlpio tederativo do tratamento equiinime dispensado aos membms
lederados (SILVA; COSTA, 1995, p. 273"274; REZENDE, 1995, p. 246 e 248).
Souza (aplld REZENDE; AFONSO, 2004, p. 311) entende que esse dcscquilibrio
representativo pode ser tiiVonivel para urn pais como 0 Brasil, que apresenta enonnes
desigualdades intemus, por possibilitar uma maior focalizayiio nas disparidades regionais.
Alem da quesUio rcprcsentativa, aprofundou-se a deseentralizay1io fiscal iniciada
com a refonna tributana de 1967, A intensifical'ao da politica de descentralizayao,
principalmente fiscal, foi fortemente intluenciada pelo crcscimcnto significativo do poder dos
governadores e pre!'eitos durante a transi<;ao, assim como pela composi<;1io e pela oCllpa<;:iio
previa dos constituintcs nos governos e ou assembleias subnacionais. "De llCOrdO com Rodrigues
(1987, p. 49-62), 21% dos constitllintes haviam sido vereadores e 37%, deputados cstaduais,
enquanto 15% tinham experiencia previa em administrllyoes municipais e 36%, em
administrayoes estaduais". (apud ALMEIDA, 2005, p, 32).
Milis uma vez, a jllstificativa pura Ilumentar a descentralizay30 fiscal passou pelo
plano politico, tendo, de um lado, a Assembleia Constituinte, que tinha a responsabilidade de
tnwar os mUlOS para um pais recem-sllido do autoritarismo militar, e, de outm, urn Govcrno
Federal esvaziado, que se manteve a margem dus negocial'oes atinentes ao "projeto" de
descentralizayao.
Em eonseqlieneia, foram estabelecidos os tributos de competeneia de cada esfera
de goveffiO, ampliando 0 poder de taxa"ao c a dimcnsiio do sistenlu de tmnsfcrcncias federais e




cstadual, visando il compcnsa91io de estados e mumdpios (LAGEMANN, 1995, p. 332 e
ALMEIDA, 2005, p_ 32).
Entre 1988 c 1993, a receita de impostos disponivcl da lilliao reduzin-se de
66% para 58% cia receita lotal. No mcsmo perioclo, pennanecen praticamcntc
inalterada a participal'tlo dog cstados na recella disponivel (de 26% pam 27%),
contraslando com a clevar;ao da recella propria e, sobretudo, das transferencias
cia Uniilo c dos estadas para os municipios, que rcsultamm em significativo
aumcnlO da disponibilidade de receila nesta csfera de governo (11 % para 16%)
(DA1N, 1995, p. 356).
Prevaleceu a preferencia dos govemos locais e das rcgii'ics mals pobres, que
detinham no Congresso Naclanal proporcionalmente maior numew de cacleiras do que as regioes
rnais ncas. Optou-se pela maior participa9iio nas receitas (descenlmliza9iio de arreeada9iio) ao
invcs de maior competencia tributiiria (descentruliza9iio de competeneias), garantindo os
benefieios para os estados menos dcscnvolvidos (REZENDE, 1995, p. 246).
Logo, 0 aprofundmnento, principalmcntc do sistema de trunsterencias, por meio
do eompartilhamento de receitus fiscais com os govemos subnacionui~, alem de bcneficiar as
esferu~ estaduais e municipais, estnmglllou 0 or9amento federal, "uma ve~ que mais da metade
das receitas arrceadadas pelos mais importantes tributos federais - imposto de renda e imposto
sobre produtos industrializados - selia transfcridos aos estado~ e municipios [...]" (REZENDE;
AFONSO, 2004, p, 313).
Parulelo iJ. dcscentraliza"iio fiscul, era para ter sc estruturado urn ''projeto'' de
dcscentraliza"iio de encargos e responsubilidades para os cntes federados, mus esle nunca
ocorrcu, 0 que se veril'icoll foi um processo tumultuado, paradoxal e sem respaldo efetivo da
Uniao, que upenas forncccu os pretextos necessanos a esta instancia governamental para a
cria"ilo do torte sistema parafiscal hoje vigente. Mesmo 0 impeto descentralindor dos
con~till1inles C, por consequencia, da Constitui9ilo, ao Governo Fedeml toi alribllida competeneia
exclusiva para eriar contribui90es voltadas para 0 tinanciamenlo dc dcspesas especifica~ nO
dominio econ6lTIi~o e social (REZENDE; AFONSO, 2004, p. 313).
As contribui90es sociais surgcm como mecanismo de financiamcnto dos direitos
SOCIalS, mas sao utilizadas pela Uniiio como sol119iio para 0 cstrangulamento or9amentano





como para a rctomada de parte do poder conccdido as unidades subnacionais fortalecidas pela
Constilui<;:iio de 1988 (REZENDE, 1995, p. 246-248). Essas colltribui<;:oes serviram para
aumental' relativamcntc 0 "raia de m;mobra" cia Uniao na dcstina<;:ao de recursns para as areas
sociais, no que diz rcspcito II sua responsabilidade ou it dos cstados c municipios (DAIN, 1995, p_
359), alem de colaborarem com volumes expressivos de reeursos empregados ns politica de
cstabiliza<;:iio economica, com a illten<;:ao de germ supenivilsD Com 1550, a Uniao resolve 0 seu
problema, mas refoH,u a disputa fcdcrativa por recursos, prejudkando 0 arranjo fcdcrativo ao
desconsiderar as conseqiicncias da volta dos impo,tos cumulalivo~14 que, al6m de provocar 0
rctroccsso do sistema lribulario, caracterizando-o como de baixa qualidade por dcsrcspeitar
praticamente todos os principios tributarios (neutralidade, nao curnulatividadc, nao surpresa do
contribuinte etc.), prejudica tambcm a competitividade da economia brasileira.
Na rcalidade, instalou-se uma estrutura fiscal dual. Uma com definio;ao de
competendas tribularias c partilha de receitas entre as esferas de govcrno; outra direcionada
especilicamentc ao financiamento das politicas sociais (REZENDE; AFONSO, 2004, p. 313).
Com esse regime fiscal, a Uniao passa a demonstrar dcsintcrcssc com as bases de arrecadao;ao
Clllllpartilhadas, fonnadoms dos fundos destinados aos cstados c municipios, e a dedicar-se a
arrecadao;ao das cOlltribuio;aes sodais. Estas somentc sao transferidas mediante negociao;6es ad
hoc cntrc as esferas de govemo Oll se previstas por alguma nonna legal, por e;<emplo, 0 casu do
SU S. Criou-se, assirn, urna cstmlura paralela ao sistema de partilha, que, na tematiea das rela0;5es
intcrgovernamentais, deve levar em eonta as decis5es relativus a deseenlralizayao de programas
como s3l1de e assisleneia social, tendo em vista 0 seu linaneiamenlO pelos recursos da Uniao e da
Seb'llridade so~iaL Tais recursos, ao serem alocados segundo negociayiies em que prcdominarn
criterios politicos, e nao trcnieos, contrabalano;ulll as relaeiies rnais estaveis procedentes dos
repasses constitueionais, podcndo distorcer a redistribuieiio triblltaria promovida com 0 objetivo
de ohler-se cqllalizaciio fiscal. Em Sllma, a eseolha por um ajuste fiscal promovido com base na
criaeiio de contribuicaes so~iais se mostrou uma oPeao ruim.
19ualmcnte, os recursos das ernprcsas estatais encontram-se no rol de opyoes
lltilizadas pelo Governo Federal e pelos govcrnos cstaduais na promociio do desenvolvirnento
"0 Govemo lederal possou a reler os rep""e, a ,eguridade rc[erL'nle, as conlribuic;oes orrecoduda, no on;amcnlo da
Uniiio, implio,ndo prejuizos flO pla1'1e.iao,ento do, program", socioi, 003 quois elos se deSlioom.
,,' E"e lip" de imPOSIO li1'1ho ,ldo abolido pela Tcf<mm lribulitria de 1967 (REZENDE: AFONSO, 2004, p. 313)
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regional e local, compondo, juntamente com a~ contrihuic5es SOCialS, 0 sistema paralelo de
soldagem e acomodaciio dos intcresses dos entes federados. Ncsscs lormoa, a mallutcncao do
equilibria fcderativo depenrle do mclhor arranjo definido em torno cia compctencia tributaria de
carla enta, das transferencias intergovcmamentais cOllstitucionais e negociadas, do sistema
paralelo de transferencias de recursos oriada pclas contribui0;6es parafiscais e dos rccursos das
estatais existontcs.
Contuda, a partir cia decada de 90, 0 conaria das relacoes intergovernamcntais foj
modificudo, cspccialmente no que lange iJ. distribuiqao de pader e reenrsos. 0 Estado brasilciro
substitlli 0 paradigma do Estado intervencionista peln paradigma do Estado reguladol', na medida
~'bl·~15b d·1 .... -10,em que, com a ",,0 a lza<;aD , a re"se 0 mcrca 0 ao capita estrangelw e a pnvallza<;ao. oram
aprovadas cmcndas constitucionais aholindo 0 monop61io estatal em viirios setores
(telecomunica<;oes, mineral'uo, eletricidade e gas) e foram tomadas medidas quc facilitussem 0
processo de privatiza<;uo. 17 Nao se pl'ctcnde aqui discutir as perdas e os ganhos do processo de
privatiza<;ao, mus apenas demonstrar que us privatiza<;i'ies l'epresentaram 0 tim de fluxos de
recursos das estatuis para a constnl<;iio e modemizu<;uo de infra-cstrutura das regioes mU1S
atrasadas. Como e 0 sctor privado que passa a tornar as dccisoes sobre a uloca<;iio dos
invcstimentos em infra-estrutura, ha uma tendencia de aurnento das dcsigualdades regionais.
Essa "redistribui<;iio de cornpctcncias" tambem implicu a limitayao do cscopo das
decisi'ies dos governos subnacionais em assuntos como infra-estrutura e servi<;os urbanos, uma
vez que tais areas nao se encontram rnais sob a competencia e responsahilidadc dos govemos.
Assirn, urn dos maiores desafios das pl'ivatiza<;5es e a necessidade de urn fortc aparato regulador.
A l'egula<;iio deve ser capaz de definil' rcgras e de coordenar investimentos, no scntido de se evitar
ou, ao mcnos, minimizar dois tipos de conflitos: entre as jurisdi<;5es, rclacionados a demarca<;ao
" A globaliza~"a, em um primciro momenlO, foi \lm catali..dar da' privali,a~oe" ao fibril' 0' n~erc"da, nacLan.i, .0
cupi!al eXlerno, e um de.,cdcrador no segunda, devido oa, choque, pmvocado., pelo crise do Asia e do Rit,,;a, que
obrigora1ll a 1llaxidesv"lori7..a~ilo do reol, nos fins do referida decada (REZENDE: AFONSO, 2004, p. 330·33fj)
16 Ja no govcrno FHC, a privmiz"~"a,'; tid. com" urn COnlpO<letlie e"endal do pmgrama de e,I,bili.oCiio rnonehir;o
do PI.no Reol. Nos e"oda", a priv.ti,oCiio de e'!alai, gerou reCUf8O', que foram u,ado, no financlOLnenla de
;nve,timcn(o, e IlO l'educiio de divida'.
17 CriaCiio do Conselho Nae;on.l de Privalizacoes, que coordenaria "' dee;,oc, atinemes iI vend" do' lllonopi>lio.,
."ara;.' e a oprovac;;o pela Cangre"o de urnO ,erie de emend., can"itue;onoi, que po"ibilimssem "lteracOe" comO;
qucbra do nlonopolla estmal. aholir;.o do .,·t,lIu> diferenciodo dada pcia C[)n.<Iilu;,ao ['ederal ao im""tido' naeionais,




dus competencias; e aqucles deflagrados pelas unidadcs cstaduais, visando atnlir us melhores
inveslimentos cstrangeiros, seja de pnvali?a~6es au nao (REZENDE; AFONSO, 2004, p. 336-
338).
Daln chega a afinnar que 0 conceilo de fcdcralismo cleve ser mals abrangente,
complementar aD fcderalismo fiscal, Lima vcz que
[.. ,] repGusa 11a ideia de que Qutros fluxos de rccursos - expresso" por examplo,
na regionalizuyu(} dos gaslos sociais (seguridade social e outros) c nO
invcSlimcnto do selo. pmdutivo estalal - alteram de forma significativa a
redistribuj~i'io de rccursas e 0 equilibrio federativo cnsejado por um federalismo
meramente fiscal [.. ,] (1995, p. 362),
Evidentemcntc, fica latenle a importancia atribuida iJ. distribuio;ao de encargos e de
competencias, especialmente aquclas relacionadas ao poder de tribular, para a consolida(:ao da
estrutura federativa. Essa distribuio;ao acaba por se tomar uma fonna de soldagcm dos diversos
intcresses fedenltivos, sendo essa eonciliao;ao 0 principia fundamental que nortcia as definio;5es
das eompeteneias triblltarias c da repartio;iio de reeeitas (AFONSO, 1995b, p. 315) e que
rcstabelece as condicoes politicas e, mesmo, economieas de autonomia das unidades fedenmas.
2.3.2 Autonomia nas rela0;5es intergovernamentais
Compreender 0 tmno autonomia e fundamental para explicitar as rclacoes
intergovemarnentais e do proprio funcionamento do sistema federal.
o tenno, etimologicamente, vern da palavra grcga nomos, que pode sigmficar
regiiio, provincia, usos e costumes. Surgiu na Grecia antiga, expressando 0 direito de uma regiao
governar-se par leis proprias. Contemponmeamente, [omou-se urn conceito amplo, com multiplos
Si),,'l1ificados, que variam de acordo com 0 campo tc6rico. Fala-se em autonomia privada,
administrativa, politica, fiscal-tributaria etc., mas todos sao uniinimes em associar dllas condicoes
essenciais ao conceito: a liberdade e a capacidade de agir.
A doutrina social cat6lica, por meio do principia da subsidiariedade, acaba par
influcnciar 0 conceito de autonomia, rcforo;ando e revigarando 0 sentido da liberdade implicita,




Dado 0 cnfoque desk estudo as rela~oes intcrgovcrnamentais no conlexto
federativo, pOT analogia, conclui-se que este principio apregoa que as comunidades territoriais
devem ser aulOnomas no nivcJ nacional, sendo 0 governo nacional suhsidi:ir:io ao regional e ao
local. Por esses lermos, a Uniiio apenas cleve assumir as competencias que as unidades
subnacionais muis proxinlilS do cidadiio niio puderem resolver (SOARES, 1997, p_ 54-55).
Silva, ja numa pcrspectiva da cienciu juridica acerca do sistema fcdcrativo,
cnriquece 0 conceito genenco - libcrdade e capacidade de agir -, tra:cendo contribuicocs para a
autonomia das elltidades federativas. Dc acordo com 0 llutor, a dislrihuiciio constitucional de
podcrcs C 0 ponto nuclear da no<;ao de Estado federal, quando se entende que csta pressup6e a
repartio;:ilo de competen~ias para 0 cxcrcicio e desellvolvimento de sua alividadc nonnativa em
cada unidadc federada (2005, p. 477).
ATTetche, mais na linha da ciellcia politica, especifica duas das muitas vertentes da
autonomia: a polilica c a fiscal. 0 autor explica que a ausiincia dc qualquer uma delas impede que
os govemos estaduais c municipais lldotenl uma agenda propria, colocalldo-os lla dependencia do
Executivo federal (2004, p.20). Possuir aulonomia politica c fiscal significa para os govemos
subnacionais tcr um governo propriu, com represcntantcs cscolhidos diretamente pelos habitantcs
daque1e territorio. E, por serem govemos legitimados pelo voto, devem tel' liberdade para legislar
os assuntos jurisdiciollais, bern como a libcrdadc e capacidade para alocar e administrar os
recursos publicos a eles pertenccntcs (sejam oriundos de aTTecadacilo propria ou de
transfcrcllcius), com independencia.
Somente a partir da Constitui<;ao da Republica de 1988 C que os mumdplos
passam a ser considerados como entes autonomos. tal como os governos estaduais. Embora
houvesse a separao;:ao territorial em Uniao, estados e municipios, e a repartio;:ao de recursos entre
estes govcrnos, nao lmvia a sepanlo;:ilo de podcrcs entre as tres illstullcias. Assim, os municipios
nao possuiam autonomia polilico-institnciollal, se nao em termos lormais, devido as garalltias




2.3.3 Os cntes municipais nn Con~titlli~il.o de 1988
A Federao;iio brasileira, com a promulgao;il.o da COllstituio;ilo de 1988, passa a
representar urn dos expoentes denIre os paises fcderalistas no que tunge a autonomia dus
comunidades territoriais. Em face cia nova ordem constitucionaJ, os municipios sao charnados a
assumir de forma mais efetiva responsabilidades perantc a populso;ao. as elementos introduzidos
conslituem a fonnao;il.o de urns estrutura nominal sui gener;s no loeanle a posio;ao dos municipios
no sistema fcdcrativo. eria-at: uma grande polemica dOlltrinana em lorno da materia, dado que
esse novo arcabow;o nila condiz com os padroes definidos na teona geral do federalismo e
tampouco com dcscnhos existeutes denlre u.s principals federucocs do mundo (PIRES, 2005, p.
64).
Entcndimentos diver~os sao defendidos pclos doutrinadores, instituindo-~e duus
correntes distintas, uma a favor e outra contra a inclusiio dos municipios no rol dos cotes
federados.
A primeira corrente, eomposta pelos constuticionalislas Bastos, Horta, Ferrari e
Santana, e pelo aciministrativista J-1ely Lopes Meirel1es, su~lenlu uma interprcta~iio mais
extensiva do artigo 1° da Constituieiio, que alinnu: "a Republica Fcdcrativa do Brasil, fonnadu
pela uniiio indissolilVcl dos Estados e Municipios e do Dislrito Federal". Assim, reconhecem-se
as peculiuridudcs de Federaeiio brasileira, difcrcnciada aeentuadamente do modelo federal
dominante ao alear 0 municipio il condieao de entidadc soberana, tendo em vista as atribuiciies a
ele concedidas, embora apontem a cootradiciio 16gica na solueiio constitucional udolada. Horta
(apu" PIRES, 2005, p. 67) aindajuslifica 0 status atribuido ao ente local cia seguinte fonna: "A
inova9ao da Conslituieiio udveio da alra~ao sugcstionadora do movimento municipalista, que
rompeu 0 quadro da 16gica eonslilucional e crigiu 0 Municipio autonolTIo em eomponente da
Republiea Federaliva". Portanto, os municipios na Federacan brasileira, para Ferrari, silo
considerados como "unidades territoriai~, com autonomia politiea, administrativa e tinanceira,"
limitada pela Constituieiio da Republica e pelas Constituicoes dos estados onde se silliam.
A segunda corrente conta com Barachn e Silva, quc se baseiam no lTIodelo
tradicional de federalismo. Entendem que ° federali~mo, em sua esscncia, nao aceita 0 municipio





uutonomia das entidades federadus e sua participao;;ao ua formuo;;iio cia vontude dos orgiios federais
e nas suas decisoes. Logo, para eles, 0 municipio, aD nao ter voz e vontade no Congresso
Nacional, ao nao possuir um Poder Judiciuno e aD prever a vinculuo;iio direta do local ao ente
reb>10nul, pennitindo a interveno;;iio do Estado nos municipios c afastundo a vincul~1io destes com
a Uniiio, enema qualqucr possibilidade acerca de urn entendimento divcrso.
Silva (2005, p. 474-475) rebute explicitamentc 0 cntcndimento defendido pelo
administrativista Hcly Lopes Meirelles de que 0 municipio adquirc 0 SlalUS de ente de terceiro
grau, indispensavel ao sistema federativo brasileiro vigente, com 0 argumcnto de que este ente
apenas adquiriu autonomia politico-constitucional, e nao c tal caracteristica que the pennite
assumir a posiQao dc cntidade federativa. Historicamente, nao cxistc federaQao de municipios;
apenas federaQao dc cstados, sendo estes essenciais ao conceito, IH
Embora defenda a nao-inc1usao do ente local como membw federado, como
explieitado acima, Silva deixa rnargern ao lcitor para entender que 0 paradigma de fedcraQao nao
toi aplicado ao caso brasileiro, com a scguinte afirmativa: "nao resta do.vida quc ficamos com
urna fcdcra<;:ilo muito complexa, com cntidades superpostas" (2005, p. 475). E, ainda acrcscenta,
no scntido de uma aceitaQao dcssa nova posi<;:iio dos municipios: "em que muda a federa<;:iio
brasileira com 0 inc1uir o~ municipios como um de seus compunentes~ Nao muda nada. Passaram
os mnnicipios a ser entidadcs federativas? Certamenle que nao, pois nao tcmos uma federaQao de
Municipios".
Santana coloca na puuta de diseu~sao 0 argumcnto das peculiaridades existentes na
e~trutura intema de cada estado federal. No Brasil, tais partieularidades sao "notas detinidoras
dus contomos da nossa tisionomia rederativa; silo cspecificidades do ser-federativo"pittrio"
(PIRES, 2005, p. 67).
" Vale cit" 0 argum~nlO de Jo,e Afonso da Sil\''': '"Nito "uma uniiio de Municipios que forma urna federal'iio. Se
hou\'e,,,,, uma federal'iiu de Municipio" eSles a"umiriam a nalureza de E'tados-rnernbros. mas poderiam ,or
ESlado,-membm, (de ,cgullda c1asse?) denllD do, E,tado, IcderadMI Oode eslaria a aUloIlomi. federati,'a de un, ou
de outros, poi, e"a p,"<>up6e territorio prop1io, nao compartilh.do"l Dizer que a Republica Federativa d" Brasil e
form.d. pel" u"iito indi"oluvel dos Munidpios e .lgo ,em ,c-nlido, porque, se assim fora. lor-se'L, que admitir que.
COIlstitULl'itO e"it pru,'endo cootm uma hipOletiea ,ec""iiQ mLLnicipal. [.. ,] A ioterven<;ao nelo, lmunicipio,] e da
competencia do, E'lados. 0 que moslra ""rem ainda vinculado, • estes, Provo que cominu•• "or divisiio politico-
admini,tra!i,'", dus Estados, neo da Ullioo, Se f""cm divi,oes po!ilko-admillistmtiv", do, E,tado" cujo terrilorio e




Nao ha como negar as inova<roes de tratamenla dispensadas aos municipios, as
tnmsfonnayocs fisioJ6gicas do modelo federativo adotado pelo Estado brasileiro e as
repercuss6es priticas que cnfatizam 0 distanciamenlo do modelo tradicional, sobretudo no que
lange ao ente locaL Estc, de fato, toi enaltecido na cstrutura do federalismo, por meio da
distribui<;ao de compctcncias e de responsabilidades oa provisiio dos scrvio;os publicos. Para a
maioria dos autorcs de varias areas de estudo, os mllnicipios sao considerados entes federados, tal
como as estadas. No proprio campo juridico, esla lese c rcfOlyuda por ser a propria matriz
constitucional que define sua autonomia em face de certas materias, nao cabendo ilO Estado-
membra qualqucr interferencia. 19
Enfim, todas as transforma90es foram no ~entido de deslacar a rcspollsabilidade
dos munidpios. Ele~ passam a sc cnquadrar no pluno de reconstru~iio do fcdcralismo, com a
(re)defini9iio de autonomia c competencias, a tim de conslmir urn arcabou90 propicio ao
desenvolvimento do proccsso de descentralizU9iio fiscal c adrninistrativo. Porem, gerundo
impaclos e conscquencias, ressoam na pr6priu sobrevivcncia do regime federativo br<lSileiro.
As relu~6es intergovcrnamentais geradas no conlexto do fedcralismo brasileiro e
da descentruliluyiio, com fortc cariiter de municipu1iza~iio, seriio lratadas de fonna mais detalhadu
no capitulo seguinte.





3.0 PROCESSO DE DIlSCENTRALlUl;,\O
A literatura sobre reJa~ije3 int~'Tgoverrulmcnlais,dcsccntraliza9ao e federalismo
enfatiza a lensao exiS(CnlC entre nivcis de govcmo, tanto em estados unitarios
como em cSlados fcdcrados. Essa tensao tern lendido a favorecer as unidades
subn<1cionais, na medida em que muitos paises com diferent", caractcristicas
culturais, sociais, politicas e econ6micas tern, cada vez rnais, adoludo mcdidas
vi.'ando amaior descen!raliza~aode ,cus govcmos c institui~ijes (Celina SOU?...,
p. I).
3.1 Aspectos gerais
Discutir a descentralizayao implica compreende-la como urn conccito
multidimensional, multifacetado (PRUD'HOMME; SHAH 2004, p. 63; SILVA; COSTA, 1995,
p. 262), por ser exprcssiio utilizada para designllr fenomenos diversos (SlLVA; COSTA, 1995, p.
262), muitos dos quais nao vinculados direlumente a qllesliio federal - por exemplo, na relao;1io
entre Estado intcrveneionista e Estado liberal (SOARES, 1997, p. ~). Assim, estc conccito deve
ser mais bern csclarecido.
Sao duas as principais formas de distribuio;ao de competencias: desconcentrw;iio e
descentralizao;ao. A difereno;a estii na pessoa para quem sera distribuida a compelencia.
A desconcentf3O;1io e a lonna de distribui9iio de competencias na mcsma pcssoa
jl.lridica. Ou seja, oeorre a distribl.lio;iio de lorma intema. Isso e que justifica a forma de
organizao;ao hicrarquica da administra9iio publica, semelhante il uma piriimide, cl.ljo iiplee e 0
chefe do Executivo. Existe entre os diversos 6rgiios que compiiem a cstmtura governamental
e;<eelltiva uma rclao;ao de coordenao;iio e de suhordinao;iio.
A descentralizuo;iio e a "distribuiyiio de competCncias de lima para outra pessoa,
fisica ou juridica" (OJ PIETRO, 2005, p. 361). Silva e Costa (1995, p. 263) completam 0 conceito
afirmando que a "descentraliza<;ao signifiea urn processo de redistribui9iio de re~un;os, espacos
de decisiio, compctcncias, atribuio;oes e responsabiJidades; enfim, poder politico-ceonomico, em
cada formaciio social especlfica"?O Os dois autores continuam explicando quc a redistribui91io
podc acontecer entre esferas govemamentais, entre poderes e entre 0 Estado e a sociedad~.
" ['Ie mesmo COllce;w foi eitado POf Rui de BrillO Alvares AITon,o como sendo de R,J. 8eoetl. De.,contra];zation,






Oi Pietro situs a de5celltraliza~ao em dUilS dimen~5es macro: politics; e
admini~tra(iva, esla ultima subdividida em: ten'itorial, por servi<;os e pOl' colabora<;ao!1 Entende-
se por descentralizil<;iio politica aqucla em que cada ente exeree atribui<;5es que niio decorrem do
cnte central, e sim da ConstituiQiio. A dcsccntraliza<;iio administrativa OCOITe qUlllldo as
atribui<;6es que 0 ente descentralizado exercc dccorrcm do cnte central. Nonnalmente,
combinam-se as duas modalidades, OUlorgando aos cntes locais cortas competencies que podem
cxcrcer com autonomia e outras em que a compctencia cconcorrcnte, implicando a subordinay1io
das leis [oesis as leis fedcnlis. Este e 0 oaso do BrasiL
3.2 Contexto
A Constitui<;iio da Republica de 1988 expande e eonsolida 0 proeesso dc
deseentraliza<;iio, que ja estava em andamento desde os fins da decada de 70. Dislribuem"se
certas compelencias aos govcrnos subnacionais - tributiinas e provi~ao de eertos servi\,os
publieos -, emhora outras tenbam sido mantidas sob a responsabilidade privulivu du Undo. Para
o momento que se segue - no plano politico, a redemoeratiza\,iio e no plano eoonomico, a
ocorrenciu de crises scm precedentes acarretundo estagna\'iio, supennfla<;iio, qucda da carga
lriboliina etc. -, a dcscentraliza<;ao de competeneius se fuz impreseindivcl. Na perspectiva
polilica, us motiva\,ocs sao respaldadus nu relu\,ao espuria entre autontansmo c a centraliza<;ao,
eujos antonimos sao a democnlcia/hberahsrno e a desecntraliza<;,ao. Dessa rela\,ao estabeleeida
pelo scnso comum e possivel perceber a justificativa de urn consenso em tomo da
dcsccntraliza<;ao como meeanismo eficaz para a manuten<;ao da democnlcia (SILVA; COSTA,
1995, p. 267, ARRETCHE, 1996, p. 45), A descentraliza<;1io temtonal, a politicu e a economiea
cram defendidas em nome do fedcralisrno e da democraeia, uma vez que as tres designu\,oes -
descentraliz<l<;iio, dernoeratiza<;,ao c fcdcraliza\,ao - eram pratic<lmente sinonimas.
Esse celllirio mostroll-se decisivo para 0 aumcnto no plano social das demundus da
popula<;,ao, quer pela maior liberdudc de expressao no advento da democraeia, qCler pelo anrnento
das tnxas de desernprego e cmpobrecimento da popula<;iio, que ~e ve obrigada u valcr-se dos
" Territoriat,; aquela em que 0 onlc tocal" dotado de personatidade jUl'idica propl'ia e po",ui delimital'iio gcograIica,
mas seu poder ;; OMTCid" ,ubordinando-se "0 podel' celltmt, Por ,orvi,o,. e quo ocorre quaodo 0 Poder Pubtico
(Uniao. Estados ou Municipio,) "ria urna pessoa juridica distillt. e Ihe .trihui titularidadc e • execucao de
determinado ,o,-vi,o. E 0 que ocorrc com a criacao de aUlarqui... Por colahma<;ao, quando por colllmto
adminislrativo '0 tran,lem a nccul'iio de delerminado servi<;o il inicialiv. privada, con",,,,ando 0 Poder Pilblko a




servi<,'us oferecidos pela Estado, nao sendo mais capaz de arear com todas as suas despesas
fumiliures, notadamcntc com ensino e suude (AFONSO, 1995b, p. 316). Ademais, a nova
COllstitui<,'ao, ao arnpliar 0 roJ dos dircitos sociais, seja enquadrando"os como politicas universals,
seja como constitucionalizalfao dos direitos fundamentais de terceira gera<,:il.o2Z, complementa 0
argumcnto de que a descenlmlizayiio e a oplfao mais adcquada ao Estado para responder 0.0
alargamcnto das suus responsabilidades, uma vcz que osle se aprcscnta como mecanismo mais
seguro, dicaz e passive! de maior conlrole popular, sobretudo POf scr a antitese do modelo
anterior.
o perfil de inlerven<;:iio eslatal do govcmo militar, "centralizado, fi:llgmentado
organizacionalmente, iniquo, e exc1udente" da popula¥30 mais pobre (SILVA; COSTA, 1995, p.
267), reflete-se no panontma cia presta<;:ao de servi<;os c, pOl' eonseguinte, na execuyoo das
politicas publica'!. as servi¥os prestados apresentavam problemas de cobertunl, distribui¥ao,
cqUidade, justiya ~ocial, el'ieiencia, qllalidade, rigidez, clientelismo, entre outros fillores negativos
que logo sao associados a eentralizayao, a carencia de transparencia e de eontrole social e, claro,
a pniti~a'! niio-demoenitieas de deeisiio (ARRETCHE, 1996, p. 44 e 51 l·
Essa discussiio esta cOmpreendida no contexto da Rcforma do Estado, que visa
introdllzir novas fOlTIla~ de gest1io governamental, implicando a sllperayiio do modelo
hurocrl\.tico-weberiano. De acordo com Ahrucio (1999, p. 4-5), a descentralizayiio dos ~ervil'os
publicos, especialrnente para a administra¥3o local, e urn dos pilares de tran~torma<;iio dos
proccdimentos da administra<;ao publiea moderna, llma vez. que representa um fortalecimento il
"0, direitos fund.mentai, tutduJa< pela Constimi<;1io de Republic" sao c1assitlcados pelos doutrinadore< e. me<mo,
peb jurisprudencia em gera~i'i", de direito<. que <c mostram fruto, de momentos hisliiricos, eeonomicos e ,oeiai,
di'tintos, as direilos da prime;ra g"ra<;ao e,tii" ligaJo< ao liberali,mo e vinculados illiberdade e;, individualidade do
cidudilo. tambem cbamodos de "'dire;to, negativos". 0, Jireito.' da <egunda gera~fio lem como marco inicial a
Declara~iio dos Direito< do Homem, promulgada em 26 de ago'io de 1789, embora tenham se feito presentes
"pen"" nas COllslitui,,5es me~;oan" .,,,v;ctio, c de We;n,ar, no periodo que atllecede a Prime!ra Grande Guerra. 'Ole,
introduzem l'egras de direilo, eoonomieo." sociois e cultums, educacion"is e de smide, sob a prote~iio do, valo,", de
igualdade e de cidadania, voltando"",c, portanto. para 0 homem-social, denominados, lambem. de dire;to, po,;t;vos.
0, direitos de terceira g","<;ao tern objelivo, mois amp los, direcionados pam a tutela dos d;reitos dilti,o" que vi",m
00 de<envolvimento do homcm c a ganmlia de sua dignidode e cidadania, em um mnbiente social. De,tac,m·,c a
aluociio do sec humane na ,oeiedadc c a sua qualidade de vido, relaciollildas aos sentimentos de ,ol;daricdadc e
,ociabilidade. Nesse quadro e,too 0' dircito, ambientak 0' direilos dos consumidores, os direitos de pri,'ao;d.dc, os
direitos de intimidade de ..
Como 0 Direito evolu; com, ,uoiedade, ji exi'te a preocupacilo com os a",mcos das cieneia" no.' camp"< da
informatica (Era Digital), da biodiveThidade. da tran,ronnacilo do ciidigo genelico, d" c1Ol1agem. "tc., area, quc




democratizll<;:UO do Poder Publico an aproximar as dccis5cs das ncccssidadcs do cidadao. Arenas
quando efetivamente a transferencia do poder se faz penneavel as demandas da sociedade,
mediante participayiio no processo de decisuo, e que a descentra1i!.a<;ao, enquanlo processo
politico-administrativo, e fatar de democnllizilo;ao. Em lese, signit'icaria 0 aumento cia eficiencia e
efetividade, alem do favorccimcnto da accoliniabUity e da transparencia governumental, Lima vez
que a descentralizaciio c uma estrategia na qual sao criadas au concretizudas as instituicoes que
viabili7.um a participao;ao popular (ARRETCHE, 1996, p. 46).
Essas mudano;as tern por finalidade adequar 0 Estado it nova realidade que se
apresenta,
[. __ ] na qual os govemo, terilo menos recurSOS e poder c cnfrcnlamo uma
realidade social mais cumpJcxa em que os atores scmo mais aUlonomos e
nuidos [...] E para atinglr estc fim, os governos terao que otimizar seus
recurso" estabelecer parcerias com a comunidade, com 0 mcrcado c com 0
Terceiro Setor, descentralizar larefas, numcntar sua capacidade de regula~;;o
ccon6mica c modificar a forma de provi,;;o dos servi~os publicos,
principalmeme na area 'ocial (ABRUCIO, 1999, p. 5).
Me~mo diante da ncccssidadc imposta pela Reforma do Estado, em uma fase de
redemocrati~a~iio, no primciro momento, as expectativas em torno da descentralizu~iio fiJram
contrariadas, ao manter-se rcpresentadas pela "exacerba~iio dos elementos cartoriais e
dienlelistas de nosso sistema politieo que 0 autoritarismo niio logrou eliminar" (ABRANCHES
ap"d ARRETCHE, 1996, p. 53). Em tempos de universaliza9iio prom(Jvida pela Carta
Constitucional, tambcm a capacidade institucional e administraliva dos estados e mUlllc1plOs,
ffimgem do continuismo de periodo anterior, mostra-se limitadora do proccsso dc
descentralizao;ao democriitico.
Somente na fase posterior, quando se pcrccbe a neeessidade de redesenhos
profundos no Sistema de protco;ao social (educao;iio, saude, assistencia social, ~anearnento e
hahita9ao), c quc sc concrctiza a implanta~iio do programu de descenlraliza9ao, com a paulatina
transfcrcncia de atribui~5es panl os niveis suhnacionais, cmbora haja significativa varia~iio no
alcancc desse processo confiJnne a area da poHtica (ARRETCHE, 1999, p. 111).
Estao postos os argumelltos e 0 contexto em que a ~u~tentahilidadc do processo de
de~centralizao"ao cncontra respaldo nos pIanos politico e social, faltando discutir os limites
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impostos pela questiio financcira. Nao lui como discutir 0 financiamento govcmamental scm
discutir 0 sistema federativo de paltilha adotado apos os esfonros empreendidos pelos govemos
no sentido de promoveram a dcsccntraliza<;:,io fiscal, com a rdonna constilucional de 1988, que
transfOllliou 0 pais em uma das fcdcra¢cs com mais clevado nivel de D.l.ltonomia Dryarnentitria
para os governos subnacionais (AFONSO apud PRADO, 2003, p. 41). Gllrantir a autonomia
on;:amcntitria para estados e municipios mostra-se fundamental para a concretiza<;:iio cia
independencia decisoria dos antes federados, urna vcz que 0 sistema tributario centralizado na
eafera federal implicava vinculayiio de grande parte das transferencias21 realizadas para os
governos subnaciollais a ltens d~ despesa previamente definidos pela esfera transferidora,
reduzindo, pettente, a autonomia daqueles na deeisiio de aloea<;iio de seus reeurses finaneeiros.
Logo, para que os governes subnacionais lossem responsabilizades de fonna mllis eleliva pelo
atendimento das demllndlls soeiais, fez-se neeessiirio gamntir sua autonomia mediante 0
fortalecimento de sua eapacidade de finaneiamento, ampliando e redesenhando a d~scentra1iza<;ao
fiscal/tributiiria, alterando, por eonscq[icncia, as bases de sistema federativo.
3.3 0 sistema federativo de partilha
A Fedem<;iio tem como lim dos seus baluartes fundamentais 0 poder de mstituir e
arreeadar tributos pr6prios. Niio se pode falar em uma cfetiva autonomia dos diversos ~ntes que
constituem a Fedem<;iio se hOlLver dependcncia ecenomica e financeira. A definiyiio de
parametres eticient~s para essa estrutura<;iio se mostra, no entanto, extremamente eomp1cxa,
devendo aeomodllr uma multiplieidade de dcmandas que tem que s~r minimamente satisfcitas,
para que gamntir a sustentabilidade do sistema e a unidade da fe{krayiio.
Reconhecendo a COllstitui<;no de 1988 a importilnciu da indepcndcncia financeira
como condi<;iio para uma eonvivencia saudiivel ~m um sistema federativo, a repartioyiio de
competencia tributiiria, na tematica da partilha de eompetcneias em geml, foi amplamente
detalhada.




o siStema de partilha tradici6i:tal, ;
Moo' 1.1.. i , ,,, '" .iil'''' ~""'""' , ,r"'."''''.'.' """""""'" ,i''''"
I'
I'~. "A ConslitUi~ao, aoadotarllllladiscrintina~ao~~Ustiva;d(;tacada urn
I: dosmembros integrantcs da Feder~o de uma cOillpetencia' tribUtarla privativa au.":~. excltisiva, queinipllca, em ultima instancia, a ind!ViduaHza¢~ dostrib~IOs<BASfos,.
11995, p,' 125); Atribuiil-scas unidades Jiacionais oompetencias tributliria.'l; cabendo-
tlhes, ~os Ilmitcs dapropriaConstituilj:lkJ,o' parler d<:'iriStitui~ grnVlliri~SObfe aque!as
I' sitiJa~ijes discrirriinadas como de sua competencia,., e. nao 5Obre',outra situ~ ou
t atividade que nao a delimitada peln individuali~o dOlri~utO.
•
!Etambem a ConstituiliRo que outorgn aum ente a Particlpao;:1ionaauecadal(1iO'
efetuada poro~tro. P~rtanto, M diferen<;:~ ~tre artecad:u;:ifu e partilha no sistema!federativo fiscal brasilciro:Regrn gl:rlli, a propria COll1i,tit'uiliio dit Republicae que
!:defille a quem pertence0 produto (ia arrecadas:1io dos,soos tributos (illJ:Fstos, talms,
I:contribui0;5esde melhoria,emprestimo OOmpuls6rioe contribui0;5es Ii impostos',. extraordinari~S), beriJ. wmo institui a rep~iS:[il de reccitas; tornandopossivel que uma
trdas pessolis do direito publico - Doiao, Estados e Municipios- participe doproduto
iida arrecadas:iio da outra (BASTOS, 1995; p. 136-137). Eire e il sistema de
1; transrerencias inlergovernarnenlais, que tinha po;, fin8.J.idade inidal compensar,estados,'~ e munic!pios pela redUQao 00 seu poder de tributar (LAGEMANN, 1995; p; 332),
~ embom hoje seu principal objetivo seja promover: a eq~8.J.izas:aofiSCai instituida ainda',
I na Refonna Tributiuia de 1967, gerando a deswneenlras:ao regional e inlra-regional
I: (DAIN, 1995, p. 357).
,
L.__._.....".."""._"" . ._. .._.._.._.__._. ~_" -
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Logo, regime fiscal federativo tendera a efieiencia quanto maior a adeqlJaQilo entre
eneargos govcrnamentais e us compelbncia~ tribu(arias, ~egllndo as atribuiQocs de cada nlvel
governo. Desla tornla, os eneargos transfcridos aos governos subnacionais detinlriam 0 montanle
de recursos llece~sarios para 0 financiamento das ativldades sob a responsubilidade de c<lda enle
federado, monlantc estc [ormado pela tributa<,:iio pr6pri<l e pdu sislema de parlilhas. Essc sena 0















desccntraliza~ao fiscal e de encargos, e disparidade inter-regional -, nilo so aplica it situa«i'io
brasi1cira, so colocando como desllfios a serem cnrrcntados pela Federu~ii(l como condi<;:ao sin
qua non para sua continuidadc.
No entanto, allies de JnICHlf u discussao accrca dllS desafios impostos a
sustentubilidade da Federso;ao pcla descentralizao;ao fiscal, faz-se necessiirio compreender como
estii estruturado 0 atual sistema de partilha federativo.
3.3.1 A reforma tributitria de 1988 e 0 atual sistema de partilha
3.3.1.1 Antecedentes hist6ricos
o sistema tributUrio hrasileiro ale os anOE de 1930 mantcYc praticamcntc a mesma
cstrutura da vigente no impeno, tendo no imposto sob importao;ao a principal fonte de receit35
publicas. Com a Constitui~iio de 1891 [oi introduzido 0 regime dc scpara~ao dc fontcs tributarias.
determinando a competencia da Uniiio c ados estados. A Uniiio coube 0 imposto de importa~iio,
os direitos de entrada, saida e cstadia de navios, taxas de selo, de correios e telegrafos federais.
Aos estados foram conccdidos os impostos sobre exporta~iio, sobre imoveis wrais e llrbanos,
sobre transmissiio dc propricdade c sobre industrias e profissoes, alem das taxas de selo, coneios
e tdcgrafos sob competencia estaduul. estes entes tederados poderiam tamhem eriar outras
reeeitas tributarias (GIAMBIAGI; ALEM, 2001, p. 240-24 I).
Com a Constitlli<;:iio dc 1934, os impostos internos sobrc produtos passaram a
predominur. Os estado~ recebem a compctcncia para legislar sobre 0 imposto de vendas e
consignu~oes, tomando-se sua principal fontc dc rcccita, c aos municipios e concedido 0 poder de
decretur alguns tribulos, dentre dcs os impostos sobre industrias c profiss5es e 0 imposto predial,
que se mostraram os mms imporlantcs no agregado or<;:amcntiirio dos governos locais. A
Constitui<;:1io de 1937 trouxe pequenas altenl<;:oes para 0 sistema tribntiirio do pcriodo, com
dcstaque para a perda de competencia privativa dos estados na tributa<;:1io do consumo de
combustiveis de motor de cxplosao c dos municipios na tributa~iio da renda das propriedudes
rurms. (GIAMBIAG1; ALEM, 2001, p. 240-241).
A Constitui~iio de 1946 trome altera<;:5es importantcs ao sistema tributario,
cspecialmente para os municipios que tivcram ampliado sua compelencia tributuria ~llm a
••
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indusao maia dois irnpostos - selo municipal c industria c profissoes (GIAMBIAGI; ALEM,
2001, p. 240-241). Alern d1550, institucionalizou-se urn sistema de transferencias
intcrgovcrnamental, com a cria<;ilo do primeiro programa de ajuda federal sistematica 30S
mnnicipios24 , representado por ensaios muito incipientes de redistribuio;;ao promovidos com 0 IR
e 0 Impasto sabre consumo cia Uniiio. Os demais tipos de tnmsferencias· j eram destinados as
estatais estaduais c previam a partilhu simples, sem 'luulquer objetivo redistriblltivo, tendo urn
forte carMer de devolm;:iio tributaria e vinculuda.
Com a EC 18165, 0 sistema tribut:ir:io brasilciro passon a ter uma orienta<;iio
lortementc dcsccntralizadora. Gradativamente, panim, loi alterando-se, ate conccntrar 0 controle
de reeursos e sua aloea~iio no ilmbito federaL A Reforma Tributaria de 1967 foi urn dos
meeamsmos usados para introdl.lzir varias transforma~ocs importantes no sistema tributario,
dcntre as quais a centraliza<,:iio Oil arreeadm;iio no Govcmo Federal e, em fun~iio desta, a cria~iio
de um ample sistema de transfereneias redistributivas com a finalidade de compensar as perdas
geradas pela centralizu<,:iio cias eompctcncias tributarias, sendo este tipo de transl'ereneiil
cncabe~ado pelos Fundos de Parlicipa<;:ao (PRADO, 2003, p. 49-51).
Nesse contcxto, tambem se deliniu, de lorma inovwora, a eompetcncia do
principal imposto de eonsumo, 0 Imposto sobre Circulu<,:iio de Mercatlorias (lCM), para os entes
estaduai~, nao obstante estes fossem limitatlos pelo governo central, para evitar que os estados
utilizassem 0 imposto como instrumento de politica economiea em detrimcnto da aITecada~ao. Os
dispositivos institneionais criados para inibir 0 comporlamento predat6rio dos estados nao foram
preservados. Atualmcnte, eonvive-se com os problemas decorrcntes da "guerra fiscal".
Ao definir u competeneia tributaria do ICM para os estado~, tambem I,COll
definido que 20% da arrecwil<;iio do imposto scria partilhada com as unidades municipais,
seb'lllldo 0 <.-Titerio de oevohl<;iio tributaria. Ou seja, 0 imposto ~eriu devolvido aos munidpios na
,.. De,tinavarn 10% do orrecodo~ao dos ;mpo,to., ,,,,bee eenJa para a diSlribu;~iio em pane' ;guo,s ao' municipiu<_
Juntomente com O<le. foi definldo que os ,,'todo' dovoriam Jevolver ao, municipios 30% do excesso da 'lTI'cada,'"
toe.l do tYC em relo~iio ils recellas mun;cip.i,. A parlir de t96 t. hou"e a ampH.,an dos pereenlUa;_' de di,tribui~iio
do IR, pa"""Jo para 15%. e a deli";~ao de que t5% do tmpo;lo de Consllmo ser;a destin.do ao_, municipio<.
(ARAUJO ap"d PRADO. 2003. p. 49)




propor~iio do VAF26 gerado em sell territ6rio. Somente em 1980, quando se determinou que 25%
da Cota-parte do IeM que pertence aos mllnicipios selia distribuido segundo eriterios definidos
por lei estaduaI, Ii: que se abriu a possibilidade de cada estudo introduzir urn componente
redistributivo no calculo do ralejo.
POlleo tempo apos a cria~iio du ICM, criou-~e, pela Decreta-Lei 999169"J, a Taxa
Rodoviiiria Unica (TRU), de competenda federaL Era rnais uma medida que demonstrava il alta
conccntra(:ao tributaria nesse nivel de govemo.
Aos munidpios restaram apenas 0 imposto sabre servicos e 0 sobre propriedadc,
ambos de produtividade restrita, principalmente p<lra us pequenos lTIlmicipios. Portanto, a
estrutura de financiamento municipal dependia, para sua complementacao, dos dois principais
fluxos de transferencias: 0 ICM e 0 FPM, 0 pnmeiro essencialmente devolutivo e 0 segundo de
natureza redistributiva. Esse caniter redistributivo objetivava forncccr aos municipios, sobretudo
os pequenos, uma capaddade minima de gastos, utiIizando como criterio de distribuio;ao a
popuIacao locaL
No final da deeada de 1960 e em grande parte da decada de 1970, ocorreram
modificacocs importantes para 0 FPM, 0 que deixa de ser urn mecanismo de eqllalizaciio
orcamentitria para tornar-se uma transferencia com condicionaIidades e vinculac6es qlle reduziam
a liberdade on;amentaria dos govemos subnacionais para definir a alocacao do recurso. D mesmo
ocorreu com quase todus as receitas transferidas, estando elas vinculadas a alguma atividade
cspecIfica. Ao longo dos anos de 1980, n sistema de partilha foi perdendo esse forte earater de
vineulaciio e diminllindo a centralizaciio das dceisoes no Governo Federal, eonstituindo-se em um
simbolo da reversao da centrali;-;aciio e do aumento do pereentual da reeeita dos impostos
destinados aos fundos de participaCiio ocorridos em 1984. Dutra medida tambem tomada nesse
momenta que significoll a elevw;ao das receitas estaduais foi a criaciio do Imposto sobre veiculos
automotorcs (IPVA), que surgiu com a EC 27/85 23 , em substitu;can a TRU. Nessa fasc, 0
Govcrno Federal jli estava enfraquecido demais para atender aos diversos e divergentes interesses
presentes na naciio (PRADO, 2003, p. 49-67 passim).
"E urn indicador que mede a mov;menta<;ao eoooomio. c fio.occim.
"Decreto-Lei 999, de 21 de oumbro de 1969.




3.3.1.2 As altera<,:0es trazidas pela Constitui¥lO ao sistema de partilha fiscal - a descentraliza~iio
fiscal
Com a promulgayiio da nova Conslitui"ao, 0 sistema rederativo liseal passou por
algumas transformayoes, decorrentes da nova postl.lra assumida pelos govemos subnacionais de
sercm cfctivamcnte cntes autonomos. Em resposta all periodo anterior, de elevada centrali7.ayii.o,
a Constitui9iio desccntralizou atribuiyoes e ellcargos, promovendo a redistribui<;uo vertical de
recursos e rccompondo a autonomia subnacionaL
o quadro 3.1 elenea a competencia tributaria concedida reforma tributana
promovida peja Constitui<;1io de 1988 para cada enle cia federayiio. Como estabelecc a propria
leoria tradiciollal das limmyas pUblicas, caube ao govcmo federal a responsabilidade pcla
arreeadao;ao de alb'llnS impostos earacterislicos, como sobre renda, 0 eom6rcio exterior, 05 cuja
cobran<;a exige certa centraliza<;ao administrativa como 0 JR, e os que visam a regula<;ao. Ao
governo municipal coube ass"mir, basicamente, a cobrarwa dc impostos sobre patrim6nio fisico e
renda se SCf\'i<;os. A. esfera intcnncdiitria - cstados - coube a coleta de impostos sobre consumo e
circula<;ao de bens, alem de impostos sobrc transmissiio causa mOr/is e doa<;iio, e 0 imposto subre
propriedade de velculos automotores (G1AMBJAGI; ALEM, 2001, p. 251)
Alcm da rcdistribui<;ao vertical ocorrida no illnbito das competenclas tributarias,
tambem sc proccssou a redistribui<;ao vertical no campo das transferencias intergovernamcntais,
cspccialmcnte em favor dos municlpios, que atende" lanto as regiiics mais dcscnvolvidas, com a
lransfonna9ao do ICM em ICMS, pela incorpora<;iio dos impostos unicos (sobrc combustiveis,
cncrgia eletrica, minerais, transportes e comnnica<;5es) e por sua manutcn9iio como impostos de
compctcncia estadual, como as unidades de menor potencial tributitrio, que foram favorccidas
pela progrcssiva ampliu<;iio dos percentuais destinados aos Fundos dc Participa9iio, que, em 1993,
cOITesponderam a 22,5% do JPJ c do lR. Dcsdc 0 inicio, 0 FPM destinu uma parcela 86,4% aos
municipios de dctcnninado estado com exce<;uo das capitals, 10% para as capitais e 3,6% para 05
municipios do interior com mais de 156.216 hahilantes, confonne Decrcto-Lci n" 1.~8J, de 27 de
agosto de 1981. Entretanto, san utilizados coeficicntcs de participa<;ao divulgados anualmente
pelo Tribunal de Conlas da Uniao (TeU) segundo a popuJa<;ao de cada municipio. Todos os
municipios do interior sao classificados entre 0 coeficiente 0,6 e 4,0, 0 que aeaha por tavorccer os
pequcnos municipios em detrimento dos medios e grandes (BRASIL, 2005h, p. 9-10). Fica claro
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aqui que a intencao do FPM eo, de fato, garantir rccursos para os pequenos municipios, com base
oe suposiC1io de que todos necessitem desse rccurso, simplesmente porque sao pequenos.
Quadro 3.1: Impostos constitucionais - CRISS




Soore import'I"" d. pmdut03 Sob" [,"",mi,,"" ,"usa mQrtis. ""'',,~. Sobre propJi«i,J, prodi,l e
estran~eiros - [I, de ~u,isu"" b,n, ou direito,: terrilori,] mo.",
Sobre e,porWyiio, p~ra 0 exterior, Sabre opr~ra<f>es rclalh'as il ~ircul~<;ao I~Obrelran,miSsilO imcrvi\'os •
de. Pt;Jd~t(l.' IE Il"ianai, ou (Icm~rcadori~sepresla,ocsdeservi,~s ITBI;
"a,"""" IZH us· :
de transport, inleresladual e
inl<:t111Unidnal cde comulli~adlo ICMS:
Sob" "nda eprov,nt", de qll,lquer Subre proprl,d,de d, \'01,ulus Sub" """LI'" de qu,lque,
IlTIposlos
nal"reza ·IR; automolorcs: nalurez,. nfro compreelldido,
noA~_155.II.TSS_
Sobre produto, i"dustrializndo, - Sobre propriedade de \'d,ulo,
IPI: "ulomotor,,:
Sabre propri,d,d, lerrilorial ruml-
TTR:
Sobre gmnd,s fo~"na~ nos lemw.s
d8 Tei com l,m,ntar.
Ex,rddodo ad" de lili"
r"" reb utili" '0. ereti,., ou olenci,1. d, "'[Yi '0' "olieo, edi\'isiwi,:
COnlrioui,io de
mdhoria De«II'J~llt, de 0o", Publi,",
Co"!ribui,"" ,"ci,i" d. inlm'",o
()u1m, contribui,o'" no uomlnio ,eunomieo ~ d~ inlcmw
dill eat~goTi~s proflssioniis 011
<:OO1l0Illi"5,
. .
De futo, dentre os municipios, os pequenos silo aqueles que menos sc bcncficiam
da competencia tributaria, uma w:z. que os prineipais tributos municipais lem euracterislicas
eminentementc urbanas, como propriedade predial e territorial urbana (lPTU), sobre transmissao
i"fer vivos (ITSI) e sobre servi~os de qualquer natureza. Assim, pela natureza dcsses tributos, nao
ha como negar que as propriedades mais valorizadas c as atividadcs de scrvi((Os acabaram se
concentrando nos grandes e mcdios ccntros c nas regioes mais desenvolvidas. (AFONSO;
ARAUJO, 2001, p, 5)
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Oulras receitas tambem passaram a tazer parte das receitas municipais, fruto das
mcdidas adotsdas pelo Governo Federal que tinham por objetivo reduzir os impactos negativos
cia tributaciio sobre a compctitividadc cia produciio, por mcio de dcsoncra<;:ao fiscal de produtos
exporiados, e os gastos em hens de capital. ESS3S rcccitas foram: 0 Fundo de Compcnsa<;ao pela
Exporta<;1io de Produtos Industrializados (IPI-cxportao;;ao), que rcdistribui 10% cia arrccadaciio do
fPI, de acordo com 0 montantc das cxportac6cs de carla unidadc cia Federal;ao, c a Lei
Complementaf 87/96, que complela a desoncrayiio das exportacoes, ampliando-a para os produtos
semi-elubonuJos e os prim:irios, bern como para a aquisio;;iio de hens de capital. Estas sao
tnmsferencias que podem ser classificadas como "compcnsavao tributitria". Logo, niio tivcram 0
objetivo de promover a redu~ao das disparidadcs intennunieipais.
Alcm dcssas transferencias, ontras tambem fazem parte do sistema de partilha,
dado que tanto a Uniao quanta os estados repartem praticmnente todas as suas receitas
provcnicntcs de impostos, confonne detalhado no quadro 3.2. Dentre os impostos compartilhados
com a Uniiio estao 0 Imposto Territorial Rural (lTR) e 0 Imposto sobre Opera~6es Financeiras
incidcnte sobre 0 ouro comercializado como ativo financeiro (IOF-Ouro), que lranslerem,
respectivamente, 50% e 70% do produto de suas arrecada~5es aos municipios. Do lado dos
estados, os impostos compartilhados com os municipios sao 0 IPVA, na propor~ao de 50%, e 0
ICMS, com 25%. Todas essas transfenJncias sao considcradas dcvolutivas, uma va que sao
distribuldas na propor~iio do que foi colctado no tcrrit6rio municipaL (PRADO, 2003, p. 49-67
passim).
A Constituio;ao de 1988, ao consolidar a descentraliza9iio de receitas e encargos
para os cntes municipais, tornou imprescindivel 0 incentivo dos entes municipais il. adesiio no
processo de dcsccntraliza~ao das respollsabilidades. A criao;iio de receitas espeeilicas para a
apIica~iio cm dctcrnlinadas areas foi 0 mecllnismo milis eficaz encontrado. Assim, conserVOll-se
do periodo illlteriur uma imiea vincllla<;:iio rclcvalltc sobre as transfcrfucias illtcrgovernamelltais,
il qual di~ respeito aos 25% quc dcvcm ser gastos com eduea~ao pelos elltes locais, devendo esse
pcrecntual incidir tambem sobre as receitas tributiirias proprius.
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Qiladro 3.2: As principais transfercncias constitucionais e legals
I'UUI•. ConslItUl,ao da Republica Federatlva do Bra"l, sm, Souza (2006. p_133) Adspt"'iao da autum
Nuta" (I) E<te ftmdo e rommdo pO[ 21,5% do produto da aIToeadal"O do, impo,t", ",brc renda c proventos de
qu"lquer natureza e sobre prodmos iudustri"lizados.
(2) MC.,ma forma<;iio do HE e mesmo pl'Opol\'ao.
(3) Fundo Naciunal de Ue,"nvotvimenlo da Educ",;ao. "E uma comribui,iio social, prevista no arligo 212. *
5° da Constitui,ao Federat, que serve cOmO fonte adioion.1 de ",cnr:so, do cn,ino fundamcntat publico,
perrnitindo ils tres insliincias do Govemo ° inve,timenlo em programa" projcto.< Cacoes que qualifiquem
prur."ionais do educo,50 e estimnlem "Iuno, a permanecercm em ,ala de aula'" (SEE-MO),
(4) 0 Fundo de Manuten<;ao e Desenvolvimen(o do Eo,ino Fundamentat e dc Vatorizacao do M.gistorio
(FUNUEF) foi instimido pelo EmemL, COn'litucion"1 0,14, de 12 dc ,etcmbru de 1990." regutmnenlado
peto Lei n, 9.424, de 24 de de'.emhro du me,mo am" e pdo Dcereto n, 2,264, de 27 dejlLnho de 1997. A
Con'timi,1io de t988 vincula 25% da, receita, do, e"ado, e municipio< iI edu"a~ao, Com a Emenda
Con'titlLcional t4/96, 60% de"e, recur.'O' (0 que rcprc",nta 15% d. arreeadaciio gtob.l de e'lsdos e
municipios) fieatn l'ese"",dos.o Ensino Fund"mcntal. -"Iem di",o, intruduz nOvOS criterios de distriblLi,1io e
utili,a~uo de 15% dos principais imposto' de e,tado, 0 municipio" promo"cndo a <ua partilha de recul'SOS
en(rC 0 govemo estadual. seus municipios, de aoordo com 0 mlmeru de alunos atendidos em cada rede d.
cn<ino,
i Transferendas CODstitudonais e Le ais I
l DaUniiio am os Estados Dil Uniin ara oS MURiel ios Dos Estados aril os Municinios I
Fundo de participa~ao Jus EslaJus e Fundo de participa,iio dos 25% do lCMS;Distrito federal - FPE; (1) Munici ios; (2)
i fmposlo de renda eproventos de)hnposto de rendae proventos de
'qllalquer naturoi.a; cincid~ute na 'fonte, qualquer natureza, cmcidente un
. ..'
funte, pagos jlIJlos Mimidpios,:pagos peins Es1ados, suas autarquias e 50%soIPVA;
+pelasfuil<!a90CS queinstiloirern e suas liutarquias e pelas fundn~1ies '
'manliverem; qUe instiMrem emautiverem;',
20% sobre impsto ainda nao-cumulatil'o 50% do produto cia arrecada,iio do 25% do IPI recebido cia Uulao em
enao tenhilll1 falo gcrador Oil base de JTR' funl'ao cias exporta,oes de produtos
c:\lculo dos jli db,riminados; , industrializados;
llO% do IPI, proporcional ao valor das 2,5% do IPI-expo~i1o recebido Iirespeclivas exporta~5es de produtos~industri3Iizados; pelos Estados;
30% do lOF - ouro sera destinado ao 70% do IOF - ouro sera deslinado
Estado de origem; ao municipio de origem
,
I[Royalties (minerais; petr6leo, g;\s) Royalties (mImimis, patr6lco, g:\s),
TransferencIas direlas do FNDE Tmnsfercncias diret3s do FNDE Transfcrencias diretas do FNDE (3)
Sistema linico de saude SIstema linico de saude Sistem3 uuico de saude I
Lei Kandir Lei Kandir






Com a cria~ao do SUS29 e do FundefJO, sao retomadas as transferencias setoriais
vincnladas, mas com uma roupagem nova, que tem par finaJidade nao Jimitar a autonomia
municipal quanta a sua capacidadc de gastos minimos nessas atividades, uma vez que oob,e areas
consideradas prioritarias para 0 dcsenvolvimcnto de todo cidadao. Emhora sejam receitas que nan
inlert'erem diretumente na aloca~iio dos recursos puhlicos, pcr se destinurem a dais setores
especificos, sao fumlamentuis na composi<;:iio cia receila municipal, sendo grandes incentivadores
da adesao Jus unidades locais a descentraliza<;:iio das politioas publicus, uma vez que tomecem
um aporte de recursos sulidentes para alender ilO basieD Ilesses selares, libenmdo a rcceita local
para aplicu<;iio em outras areas. Em sua essencia, esse dois fundos sao muito difereJltes. 0 sus e
um sistema de transferencia de reeursos federais e estaduais panl 0 financiamento da saude no
ambito locaL segundo cnlenos de distribuiyiio que eonsideram a populayiio a alender e os
diferentes custos de serviyos. Pm essas earacteristieas, aeaba tendo uma baixa capaeidade
redistributiva. 0 Fundet; par sua vez, e urn sislema de redislribuiy30 horimntal entre os
municipios de urn mesmo estado. Atua sobre dois fluxos. No primeiro momento, deduzcm-se de
algumas transtenlneias (leMS, IPl-exportm;:iio, FPM, Lei Kandir) 15% para compor um Fundo
esladual, cujo valor sera distribuldo de fOlma que eada municipio disponha do meSIllO montante
per capita por aluno. No segundo, caso os recursos disponiveis no Fundo estaduais niio sejam
sufieientcs para aJc31war 0 per eapira estabeleeido pOl' matricula, 0 Govemo Federal entra eOIll
um fluxo adieional para complementar, ocorrendo nesse momento uma redistribui<;ao nacional de
reeursos, que, segundo Prado (2003, p. 61), reduz d"etivamente as desigualdades interestaduais,
proporclonando a equaliza<;ao horizontal da eapaeidade de gastos em edl.lcayiio intra-esladuaL
Por tim, h<i as transr"erencias ad hoc. que eorrespondem aqllelas repassadas pela
Uniao aos govemos subnaeionais, de acordo eom criterios mais subjetivos, que levam em eonta a
capacidade de negocla<;ao dos governos requisilanles na arena politica. Esses repasses
normalmente nao sao regulares e sao transferidos para uma finalidade especlfica, como os
convcnios, por exempJo. Dada a natureza destas transferenclas discricionfuias, que resultam
sej,,'ulldo Prado (2003, p. 47) "do proeesso on;:amentario anual dos governos de nivel superior" e
nao b'Uardam qualqller eorrelaciio com os fluxos de transferencias Jcgais, deveriam assumlr
caniter complemcntar e auxiliar as transferenclas legais. No entanto, nao e essa a posi<;:ao
"Cri.do pela Can.,titui~ao Federal de 1988 e regulamen,ado pela Lei 8.080. de i9 de setembro de 1990.
]0 Cri.do pel. Emcnda Con'litueiollal It. 14, de 12 de setembl'O de i996.
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assumida por essa recella, pelo contrario, 0 que se percebe e qlIe as lrunsferencias negociiiveis sao
repassadas gem que haja criterins objetivos e clams que definem sua distribui~iio entre os
governos subnacionais. A ausencia Jessa objetividade e indicativo do repasse de recursos
instilVeis. obtidos mais pela rOT<,il polilicil do ql.le pela pr6pria necessidade financeira de
suplemento e de ajustmnento emergencial e de curto prazo, como sugeri Prado (2003, p. 47).
Assim, as estrulura fiscal mOOa para a realiza~iio das tnmsfen)ncias ad Iwe gem
problemas para 0 sistema federativo de tlscal tanto nes~a perspectiva como no seu financiamento
~om base nilS contribuiyoes socials, alternativa escolhida pela Uniiio para (l desequilibrio tiscal
gerado pela descentralizuyao promovida em favor dos govemos estaduais e municipais.
3.3.2 as desafios a sustentabilidadc da dcsccntraliza~ao para os govemos subnacionais
o modclo de descentraJjza~ao operado no pais nao contou com uma
dcsccntralizao;ao planejada de encargos. A reforma tributfuia promovida pela Constitui~iio de
19~8 descentralizou as competencias tributfuias, espeeialmente em valor dos entes locais,
ampliando tambem seus encargos, e por conseqiiellcia sua participa~iio na capacidade de ga.>tos.
as estados tambem expandiram suas receitas com a amplia<;iio da base de incidencia do lCMS
com a inclusiio dos impostos (mieos, considerando que antes eram de eompetencia da Unii'io.
Esta, por sua vez, teve redll~ida sua receita disponivel, niio apenas pela perda de poder de
arrecadayao, como lambem pelo aprofllndamcnto das transfcrencias intcrgovcmamClltais.
Giambiagi e AI6m (2001, p. 254) cxplieam a situa<;i'io da Uniiio:
A Constitui~iio de 1988 I'edu~iu os I'ecurms di'pon;vei. pal'a a Uniao, atraves
do alllllento da, tmn.fel'encias lriblll<irias e da lirnilay;;o de ,uaS ba,cs
impositivas, sem prover, ao mesmo tempo, os meios, legais e t,nanceiros, para
qlle hOllVeSSe lllll processo ordenado de descentralizuy;;o dos encargos.
Serra e Atonso (1999, p. 6) explieam que no inicio dos anos 80, no auge da
centndi~a<;iio finaneeira, 0 govcmo central respondia por quase 70% do gasto publico llaciollal e
da reedta tributaria disponivel (receita ap6s transferencias constitucionuis), contr<l llma
partieipa<;iio inferior a 60% em 1960. Ao contriiTio do que se imagina, quando a Assembleia
COllstituinte llllClOU sellS trabulhos os reeuT:SOS ja nao estavam tiio eoncentrados na Uniiio,
decrescendo para urn poneo menos de 60%.
••
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Essa propor~iio manlove-Se no inicio dll decada de 90, apesar do crescimento da
arrecadu9iio tributanll direta e dos recursos tribl.lwrios disponiveis, em valores absolutos e
rclativos, para estados e munidpios, que, juntos, passam a responder por poueo mnis de 30% da
reedta nacional. Ap6s a divisiio do "bolo" tributario nacional, com as repmti90es collstitucionms
devidas, em 1995, os rccursos ficam assim distribuidos: 58% para a Uniao, que perdeu qualro
pontos pcrccntuais, 26% para os estados, mantendo 0 mesma patamar, e 16% com os municipios,
ampliando fortemente a sua fatia, que antes correspondia a 11% (AFONSO, 1995b, p. 317),
mantendo-sc assim ate 2003, ap6s pequenos declives ocorridos nos fins da decada de noventa
(AFONSO apud SOUZA, 2004, p. 9).
Esse acn!:scimo, em linhas genlis, nao se deu apenas em virtude da uutonomia
conccdida pela Constitui9iio da Republica, outorgando competencia incidente sobre bases
cconomicas solidas e abrangentes, e concedendo todu liberdade par" exercer us fun<;oes, mas,
principalmente, pela intensificu<;ao do sistema de transferencias intergovernamentais.
A Uniao reagiu a pcrda dc rcccita fazcndo uso dc scu privilcgio constitucional,
crianuo as contribui<;iies sociais, que pioraram a qualidadc da tributa<;iio com a rcintrodu<;ao de
imposlos de natureza cumulativa, como a Contribui<;ao Social sobre Lucro Liquido (CSLL) em
In9, 0 aumcnto da Cofins (cujo nivel inicial era de 0,5% e alcan90u 0 patamar de 3,0% em
1999) c do IOF e a cria<;ao do IPMF/CPMF. A Colins, por exemplo, dado seu otimo desempenho
arrecadat6rio, e tida como uma dus prineipais receilas da Unilio (GIAMBlAG!; ALEM, 2001, p.
256).
Todas essas lransfonna<;iies, somadas ao aumooto da eompe16neia tribut:ir:ia,
especialmente pUnl os govemos suhnacionais, resultaram no aumcnlo da carga tributitria (CT).
Em 1988, a CT nacional correspondeu a 22% do PIB, clevou-sc para 30,5% em 1990, rcsultado
alipico, em virtude do Plano Collor, retornando para um patamar de 26% entre 1991 e 1993. Em
1994, com 0 Plano Real, eleva-se pura 28% (AFONSO, I995b, p. 317).
Dados mais aluais, dcmonstrados na tabcla 3.1, pennitem observar uma eJeva9iio
continua dos pereentuais totais da CT em rela<;ao uo Produto lntemo Bruto (PIB) ,M 2003, em
fun9iio das pressiies fiseais exercidas pelo Govemo Federal pur" a ger,,<;iiu de superitvits fiscais,
que respondemm pelu cumprimenlo dos compromissos assumidos inlema e extemamentc a partir
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de 1999. Contudo, em 2003 a CT cai 0,65% em reIaeao a 2002, rcsultado "da combinay1io do
crescimento, em tennos reais, 0,54% do PIB e cia queda real de 1,31% dos tribulas arrecadados
nos Ires nivcis de Goycrno." (BRASIL, Z004b, p. I) Segundo a Sccretaria de Receita Federal, a
rcduyiio do montante de rccursos que ocorrc esse ano se deve, ~obreludo, iI reduyiio un
arrecadayiio do Impasto de Renda de Pessoas Juridicas (lRPJ) e no Impasto sabre Produtos
Importados (IPI), rcspcctivamcntc, R$ 4,15 bilhiics e R$ 2,99 hilMes, enquanto que as
Conlribuici'ies - CSLLJ1 e Contribuicao para 0 Programa de !nlegruCao Social (PIS) -, ao
aprcscntarcm vana<;:ao absoluta real positiva dc, rcspcctivamcntc, R$ 1,85 bilh6es e R$ 1,76
hilMes, reduzcm, apenas para a Uniao, as pcrdas de rcceila registradas nas contus dos dois
impostos (BRASIL, 2004b).
Em 2004 a CT volta a crescer, devido ao aumento registrado na COntribllio;ao para
Finalidade Social (Colins), de cerca de R$ 14,41 bilhoesJ2, na Contribllio;ao Previdenciiiria, de R$
6,15 bilh5es, e no ICMS, de R$ 7,79 bilhoes. Jii em 2005, a SRI' explica 0 crcscimcnto da CT
nao s6 pela manutenyoo dessas mesmas rubricas nos patllmares de arrecada"ao de 2004, como
tambem pela melhoria na llrrecadayiio do IRPJ e da CSLL (BRASIL, 200Sc; BRASIL, 2006).
Tabe1a 3.1: Distribuiyiio do perccntual da carga tributaria bruta em relayiio ao PIB - 1995
a 2005
Esreras 19951 19961 19971 19981 19991 20001 200tl 20021 20031 20041 2005]
Uniiio 20.01 19.35 19.8 20.73 2l.38 22.47 2147 24.92 24.24 25 26.18
:~~q,or::."" .. '8dt.,:.'),lL '"7!9.L'":~:1~?~~'.?,fC~~:".~,&...::t9.r~~},)9 '~I1,LC~)J36 _.-:.j@
Mlinicipios LJ9 1.4 1.34 1.2& 1.2 1.47 1.53 1.5 1.53 1.52 1.57
,Total 29,74 28,% 29,09 29,9 30,32 32,49 34,01 35,61 34,g8 35.88 37,371
Fonle: Dado, h",icos: SRI-' AdaplaCilo da aulOra
Essas infonna<;i5es conlirmam 0 que vados Rutores tem dito acerca da composiyao
do or"amenta da Uniao. Os principais impastos componentes do Fundo de Participayiio dos
Municipios c do Fundo dc Participayiio dos Estados - 0 IR c 0 IP! - nao vern obtcndo a atcnyiio c
- por quc nao dizer - 0 empenho necessario do Governo Federal, instiincia rcsponsavel por snas
JI 0 cre'cimemo da CSLL pode ser credi(ado ao aumenlo da aiiquoto, de i2% porn 32%, para as empresas
prestodoras de «rvi,o' opt.,lte, pelo "'gime de lribula,iio do [ucro pre,umido. J. no cow do PIS. cujo legi,lo<;iio
sofrell impOllallleS oilern,oes, 0 oume"lO. em grande parte. deveu-.e il inclu'iio do. importa,oes noll.,e lrillut.vel.
"Grande porte do cresci menlo ,e deve. inclll-'.O d., importo~i'ie,na ba,e lribut.vel. com a fLllolid.de primordial de
proporcionar condi,oe, iguoi, entre 0' pmdulo, nocion"i," import.do'.
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arrccadacocs, sofrcndo quedas ao longo do tempo. Em contrupartida, a receita proveniente das
contrihui<;:ocs socials bale recorde de arrecadayiio lIllO apos ano, llle51110 sendo extremamente
danosas ao sistema triblitariO, por se tratarem de tributos de natureza cumulativa au em cascata. JJ
A oP<riio da Vniao pelo aumcnto da participu<;:iio das contribui0;6es no seu on;mnento em
detrimenlo dos imposto~ compartilhados cxpoc sua preocupa<;:ilo para a fonna<;iio dos superiivits
exigidos como condiyiio para 0 ajustc fiscal c cumprimento dos encargos da divida extema, uma
VI2 que a receila provenienle das conlribuicocs refere-so a rccursos nao-compartilhados com as
demais e~feras_
A importancia atribuida pela esfera federal as contribuicoes enfraquece ainda mais
o sistema federativo fiscal vigente, eujas bases iniciaram-se com a Constitui~iio de 1946,
compostas por transfcrencias intergovemamentais e por compeh~neia tributaria sobre celtos
impostos.'· Isso porque, embora a estrutura fiscal outorb'Ue poder de instiluir gnlVume, de legislar
sobre determinados tributos e de receber recursos de ucordo com os crit~rios detlnidos no sistema
de partilha, as contribui~oes acabam por constiluir uma estrutllra paralela, que compromctc a
propria sustentabilidade do processo de descentralizU<;:ao. Parte signi fieali va das contriblli~5es sao
reeursos negociaveis, repassado~ aos entes locaislregionais com provisoes vinculadas c sujcitas a
revisoes anuais, prejudicando a estabilidadc das politieas pllblieas. 0 aumcnto das transferencias
negociadas ad hoc represenlou 0 accsso aos recursos por aJiano;as volateis, 0 que repercutiu na
qualidade dos scrVl~OS oferecidos. Tal situa~iio lmp6s retrocessos ao processll de
descentraliza~iio, na mcdida em que fragiliza os govemos (regional/local), retirando do seu
controlc administrativo urn dos fatores detenninantes na provisiio dos servi<;:os publicos; os
recursos financciros.
A descentraliluyiio, ao estar baseada iinanceiramente no sistema dc partilha
"tradicional", gerando relayoes estiveis proveniente~ da~ tmnsferencias conslilucionais, tern nos
recursos das contribllio;ocs urna rcccita instavel, que, ulem de distorcer a equalizao;1io fiscal
JJ A cumulatividadc d", lrib,,!o, onero as expona,5es e os bens de capital. aumenla a C"'WI tribu!:iria ,ohm 0'
produ!o, naciOEla;s, compl'Ome!e a compelitividade do, produl<>< n.o;on.;, com ')s ,;m;larc, impor1ados. cria
indic;';nc;a no sistema produlivo e dinculta a h.ml0ni?aI"" do, ,ribut", bra,;lciro' COm 0.' de <eus parceiros
comcrciai< (VARSANO, 1996. p. 16).
"" Segundo Lagemanll. desde 1934. '"0' municipio, pa"aram a tcr compctcnc;a propria (imp",!", de li"en~",
impaslo pred;"; e terr;'ori"1 Ul'ballO [IPTU]. ;mpoMo ,obre divo""k, public"" ;mp",'o ccdu1ar <obre a renda de
imove;s rumis e ,axas)"' (1995. p. 33 I)
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promovida pelo ~istema de partilha, nao permitI' a continuidade de atividades e projetos
elencados pelos govemos que dependem de sell financiamento. Sem a garantia da ininterrup<;ao
dos recursos, as condil'oe~ minimas de autonomia e independenc1a financeira para prover os
servi<,:os publicos universais podern ser comprometidas.
Ainda nos anos 90, 0 cenario economico tarnhem ~e moslra lim falor de relrocesso
a descenlralizilCaO, ao ser marcado pelo baixo dinamismo ocasionado pela ahertura do mercado iJ.
compeli9iio eSlrangeira, 0 que frustra as cxpcctativas em rclaciio aos ganhos de receila que a
descentralizilo;:ao tributaria proporcionaria, impedindo ealadas C ffiunicipios de cxcrccrcm
inteiramcntc a autonomia tcaricamente concedida pela descentraliz3<;ao politica e fiscal. A
cseassez de recursos, atrelada il autonomia politica e financeira concedida aos entes federados e il
allscncia de uma instancia coordenadora dos cOllflitos federativos, colltribuiu para 0 surgimento
de um comportamento nao cooperativo entre as Jurisdi<;oes por recurso elou presligio_ A mais
eonhccida disputa interjurisdicional e a "guerra liscal", em que os govemos lan~am milo de suu
autonomia fiscal para conceder bcncficios a emprcsas contribuintcs em tmca dc invcstimentos cm
seus territorios. Essa compctiyilo cbastante nociva para os govemos que compctcm, pois servc
apcnas para exaecrbar as hctcrogeneidades regionaisllocais, illibindo 0 surgimento de estruturas
mats duniveis de cooperayao, tendo em vista a perdu de legitimidade dus arenas
institucionalizadas de negocial,'uo_
Enessc sentido que se traz ao debate a relevancia para os governos subnaeionais
das transfcrcllcias intcrgovemamentais, mostrando-se imprescindivel il manutenl,'ilo dos gastos,
especialmente no ambito municipaL E importante ressaltilr, entre!anto, ql1e tais lransferencias
l'epresentam meeanismos institucionalilado~de redistribui<;uo da receita lributaria disponivel para
as regioes e localidades menos represenlativas em tcrmos poplllacionais c de riqucza, visando
garantir 0 equilibrio federutivo entre as lmidades subnacionais.
Para a grande muioria dos governos locais (os menores e mais pobres), 0 rcpassc
do FPM ea principal tonte de ingresso de recursos, devido aos segllintcs fatores: 0 calclllo para
suu distribui<;ilo ravoreco ossa calcgoria dc munidpiosJ 5; "conscnso" acerca da baixa capacidade
arrecadat6ria pal'll gerar rccl1l'SOS pr6prios; e destaque atribuido ao Valor Adicionado Fiscal
JS Do FPM. 10% sao lro"'ferido' i" capitai', ~6A% oos municipio, do ;nlcriar" 3,6% no, municipio, cOm "'"is de
156,216 habitante,.
•46
(VAF) no c.itculo do ratcio do [eMS]", que acaba por fazcr rctomar 0 impasto ao municipio onde
foi gerado, representando a principal fonna de ingresso para os ffiunicipios mais desenvolvidos.
Na perspectiva oro;amentitria, os fins dos SIlOS 90 [oram marcados par maior
rcgulamcnlao;1io tanto em telmos fiscais como para as politicas socials (dcfinioyiio de pcrccntuais
de recursos dcstinados as principais areas sociais), que cnrijeceram e restringiram os OIyamentos
publicos, afctando urn dos mais importantes instrumcntos de cxcrcicio do poder politico de
qualquer govcrno. Foram introduzidas rcgrns pcsadas, visando it austcridade liscal nos ires niveis
de govcmo, impondo puni¢cs administrativ3S c criminals aos rcsponsavcis pclos possiveis
descumprimcntos. 0 ajuste fiscal passa a scr tido pelo Govcmo Federal e pelo Fundo Monetario
Intcm3eional (FMI) como requisito fundamental iJ. cstabilidade c iJ. gcra<;:iio de resultados
primilrios supcravitilrios, dirceionados ao pagamcnto de cncargos da dIvida.
Ate a estabilizal'uo da moeda, em 1994, as dificuldades financeiras eranl
enfrentadas com 0 imposto Infla~ioniirio, que consl~tia no postergamento dos gastos -
congelamento dos saIiirios e ulraso de pagamenlo de fomecedores -, e com a indexa<riio dus
receitas il intla<;ao, possibiIitando 0 ajustamento das conlas fiseais. Com a moeda estavel,
restubeIeceu-se a pressiio sobre os cntes subnacionais, quo foi minimizada pclos atrasos dos
pagumenlos e pela obtcn<riio de cmprcstimos bancanos a juros cJcvados, prittiea que fieou
conheeida por "antecipa<riio de receitas futuras". A manuten<riio Jas altas taxas de juros par parte
do Govcrno Federal deteriorou ainda mais as contas fiscais dos govemos estaduuis e municipais,
cujas rcceitas se mostravam insuficientes pard cumprir com os compromissos, f"azendo uumentar
ainda mais 0 deficit, ao passo que suus prtlprias CQntas foram resguardadas pelo aumento da ~arga
tributaria com contribui<roes sociais. A crise econ()mieu que ati~giu o~ paises asi<iticos e a Russia
foi outro futor ex6geno que afetoll negalivamenle a economia brasileira e, por conseguinle,
reduziu a capacidade aITecadadora dos eslados e munidpios, inibindo a pmvisao dos ~ervi~os.
Para evitar problemus com a estabilidade monetariu, 0 Govemo Federdl
renegoeiou as dividas e~taduais de lbrma a nao compromeler 0 eumprimenlo das melas fiseais
e~tubeIecidas no acordo do Govcrno Federal com 0 FMl, culminando na Rcsolu\'iio 78198, do
" Segundo defilli<;iio cOIl,titucional, cere,' de 75% do rcru"" penencente ao, municipi", se,ao di'lribuido, dc
.corda com 0 VAF,
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Senado, que fez uma aerie de restri90es a novas cmprcstimosJ7, cxpressando 0 aumenlo do
controle sabre 0 endividamento dos eslados.
Desae modo, a politics macroeconomica aplicada pelo Govemo Federal so moslra
como fator inibidor do processo de dcscentraliza<;:ao, na mcdida em que a deteriora<;:iio cias ccnlas
publicas rcfor<;:a a incompatibilidadc cntre rcourses e cncargos, tcmanda as receilas advinclas cia
dcsccntraliza9iio tributaria insuficientes para banour as dcspcsas com a provisao dos scrvi90s.
Alem desse fator danese, deve-se considerar 0 papel dcscmpcnhado pela Govcmo
federal Hesse processo, Oll melhor, nao desempenhado. Esperava-se cia Unilio a articula9ilo c a
coordena9iio da politica de descentraliza9iio. Porem, 0 que oeorreu foi a pel'da paulatina de sua
capacidade de construir estnltegius consistentes de descentraliza<;ao dus competencias das tres
esferas de govemo, necessarias ao avan<;o do processo.
Logo, as conscqiicncias dcssa nova fasc dcmocratica"descentralizadora nao foram
apenas, eomo chegam a sllstentar mllitos analistas, 0 enfraqllecimento demasiado da Uniiio e 0
superfortalecimcnto dos estados, mas tambem a il'racionalidade desse processo, ClljO apice foi a
Constillliciio de 1988. Esta nao conscguiu dclimitar minimamente a esfera de atua<;iio dos tres
nivcis territoriais de podel' (Uniao, Estados e MUllicipios) e, muito menos, consolidal' uma
estmtul'a instituciollal federativa capaz de dar expressao aos illteresses territoriais e processar
seus collflitos.
De acordo com Silva c Costa, a postma da Uniiio foi:
[".J ora assumindo uma posi~ao defen.iva e de manuten~iio da capacidade de
interven~iio em detennin,dos setOl"es. ora asslllllindo nma posi~iio de
desmontagem ,bn,pta dos mecanislllo, de "~iio existentes em outros, 0 fato eque
a Uniiio nfio foi, na grande maioria da. veze., 0 eentro de comando e artieula~iio
de nm proeesso que segue trajet6ria mnito particular, dependendo do setor que ,e
examine (1995, p. 268).
Alonso (1995b, p. 3(8) 6 mais radical, ao afinnal' quc a Uniiio sequel'
comprometell-se com 0 programa de desecntralizaciio. Efetivamente, a descentralizao;;ao niio foi
J7 Proibe novo, emprestim(lS de qu.lqucl" tip" a", c,tad", que .prc",nta,,,,m urn deficit prim.rio nO pcriodo de doze
meses onleriol";' .piico"ao, redul 0' morgen, de cndivid.mL'TlI(l e aplio""ao, 0 pmmuvc rcdu.;ao groduai da propor~"o
dividalreceilo.
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enclIrada e uti lizada como instrumento de [lolitica econ6mic3, como vern ocorrenda em multos
raises em desenvolvimento.
Assim, como nao haveria de deixar ser, decOlTe dessll ausencia de coordcnll<;ao do
processo a descentralizlll'aO imlis<.Timinada e irrllcional, que "nao consegue delimitar
minimamente a esfera de atull<;iio dos Ires niveis territoriais de poder (Uniiio, estados e
municipios) e, multo menos, consolidar uma estrutura institucional federativa capaz de dar
expressiio aos interesses ten"itoriais e processar seus conflitos" (SOARES, 1997, p. 116).
Somente em meados dos anos de 1990 Ii que a Uniao passou a assumir uma
poslurll diferente, ap0s 0 Executivo federal ler pas~adQ por um periodo de dificuldades politicas
no que se re!'ere an seu desempenho como coordenador do programa de rdlmnas estruturais,
reiterando, dessa fonna, sua deslegitima~aoenquanto instiincia reguladora das disputas nacionais.
Fica explicito 0 paradoxo entre a op~ao dc cxpansao do Estado via forlalecimento inslitucional e
administrativo dos nivois municipal c cstadual c ncccssidadc de urn Govemo Federal forte para
eonduzir e eomandar 0 rcarranjo das novas estruturas politico-institueionais do Estado, portando-
se como instancia maior para dirimir conflitos (ARRETCHE, 1996, p. 54).
Nessa nova fuse, 0 Govemo Federal vern delegando as esferas subnacionais, no
escopo das eompeleneias comuns, flln~5es expressivas na geslao das polilicas de saude,
hahita~ao, saneamento basieo e assistcneia social, (ARRETCHE, 1999, p. (15), lembrando,
obviamente, a participa~ao predominante, quando nao exclusiva, dos entes loeais na gestao da
pol1tiea de cduea<;ao fundamental e prc-escolar, conserva~ao do patrimonio historieo e cultural, e
politicas de planejamento urbano, que englobam 0 transp0l1e coletivo e regulamenta<;ao do uso e
oeupa~ao do solo (SOUZA, 2006, p. 131).
Entrelanto, em urn ESlado Federativo, a ,mlonomia - prerrogaliva do" memhros dc
uma Fedcra~ao - deve scr lcvada em corlla ncsse processo. Segundo Arrctehe (1999), nao e
suficicnte a simples saida da Vniao cia gestao das pol[ticas publicas; e preciso, dada a
indcpcndencill fiscal e politica, que os govemos sl.lbnacionais queirarn assumir de maneira
"csponlanea" as responsahilidades sobre a gestao dessas politieas, pois as garanlias
constilllcionais do Estado fedcrativo pcnnitem que os govemos locais c csradnais cstabcle~am
sua propria agenda na area social (ARRETCHE, 2004, p. 20), Nessa fonna de organiza<;ilo
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territorial, as instancias subnaciorlllis, dotlldas de autonomia politica e fiscal (como e 0 casu
brasileiro), somente assumem tarefas Ila ge5lao de politicas de tres fonnas: iniciativa propria;
adesiio a algum programa proposto par Dutro aivel mnis abrangente de governo; ou cxprcssa
imposi9iio cOllstitucional. Quando a politica publica e de iniciativa de uma instancia mais
abrangcntc, dado 0 principia da soberallia, estados e ou municipios aSSUfficm a gcstiio das
poHticas sob a prerrogativa da adesao. Para tanto, necessitam de inccntivos c dlculos de ellsta-
beneficio fiscal e politico, deduzidos do processo de barganha federativa (ARRETCHE, 1999, p.
114-115).
3.4 Federalismo e descentraliza930
o sistema federal tern como prcffilssa para sua manlllcn9ao nan somente 0
pressuposlo da demoeracia, mas tamb6m 0 cqlliHbrio c a hannonia entre eentralizaviio e
deseentralizav3.o politiea territorial, ou scja, entre as forvas centripetas e eentrifugas. Ncsse
sentido, a eontradiv3.o entre eentralizav3.o e deseentralizav3.o prendc-se a dimens3.o politiea, que
pcrmite difereneiar a Federavao de outras formas de organizavao territorial (Soares, 1997, p. 8).
Contudo, 0 fcderalismo nao pode ser definido apenas do ponto de vista da deseentralizaviio, por
ser um objeto complexo, pennitindo a sua analise sob diversos imgulos - "'unidade' versus
'diversidade', 'poder local' versus 'poder geral', 'uniiio' versus 'autonomia'" (AFFONSO, 1999,
p.32).
A rclav3.o que se estabelece entre federalismo e deseentralizavao refere-se as
intensas altcray5es que oeorrem na natureza das relayoes intergovernamentais, que, de fonna
explicita ou, mesmo, impHeita, estao direeionadas para a reeuperayao das bases federativas. Essa
foi a principal funy3.o das transferencias governamentais, primeiro passo do proeesso de
deseentralizaviio fiscal iniciado ainda no periodo militar. 0 mesmo OCOlTe com os fundos
publicos, mecanismo ulili:wdo do govemo cenlral para soldar, arliclliar e organizar intcresses
diversos, e>;pecialmenle para uma Federay3.o asscntada em uma base socioecon6mica e polltiea
l3.o helerogenea como a brasilcira.
1\'ao ha como negar que ° movimenlo descenlralizante mais recente earaeterizou-
se pelo refiJryo da Federayiio (AFFONSO, 1999, p. 34; PIRES, 2005, p. 82) e que torna um
Imperativo para sua conservayilo e a do processo de descentralizayilo a cooperayao
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intergovernamenlal (seja pela lado cla (ributa~uo, seja pelo lado das polftieas publicas), embora
em urn fonnalo dilerenle, em que cabe ao govemo cenlnli a regula~iio dos canflitos nacionais, a
indu<;iio das politicas e 0 auxilio t~cmco-financeiro. A ausencia de um Govemo Federal
interessado em coordenar tal processo diticulta 0 estabelecimento de mecanismos eficazes de
m1icula<;ao e cooruena<;ao dos eates subnacionais, Iev,mdo, por exemplo, iL guerra fiscal (SILVA:
COSTA, 1995, p. 272) e acarencia de estnllegias bem-sucedidas de indu<;ao no selltido de obler a
adesiio dos govemos locais (ARRETCHE, 1999, p. 112).
Caheria iJ. Uniiio exercer 0 papel de articuladora dos interesses CaffiLInS,
"contrariamente as teses que advogam a rcduciio do escorn de atuil<;iio do govemo federal, 0
~ucesso da deseentralizayiio dcpendc - isso sim - de uma redefiniyiio do papel estrahlgico do
governo federal em urn novo arranjo federativo" (ARRETCHE, 1996, p. 45), bern como das
estrahlgias de induyao cspecificamcntc ddincadas para delegar a outra instaneia de govcrno 0
encargo pela gestiio das poHticas (ARRETCHE, 1999, p. 112).
Desse modo, U descentralizayiio foi uma estrategia adotada em ,esposta aos
problemas que se apresentavam para 0 novo federalismo, condizente com paradigma duminante
da RefolTI1U do Estado, que Fiori (1994) e Almeida (1994), eitados por Silva e Costa assim
explicam: "No Brasil, 0 proeesso de descentralizayao esteve, no periodo recente, bastante
condicionado pela demoeratizayiie e pela crise fiscal e finaneeira de urn Estado autoritario, no
bojo de transfonnayoes da Fcdcrayao brasiJeira" (1995, p. 267).
Sob a egide da COllstituiyiiu, foi trayado 0 processo de descentralizayiio como uma
fonna de fortalecer 0 sistema fedenltivo, cuja indUyiio das politicas e ° flnanciamento federal
mostram-se como fatores detenninantes para que os governos locais assumam 0 papel de
provedores de serviyo~ sociais universais (SOUZA, 2006, p. 144).
Nessa perspectiva de respeito aos principios federativos, Soares (1997, p. 61)
sugere uma elassificayiio para a descentnllizayao: administrutivu, liscal e politico-institllcional.
Esta sugestiio servini como hase pura a unalise do objeto desta disscrtayao, ao forncecr os
conceitos neeessarios iJ. eomprccnsiio do fllndamento que rcgc a dillamica da autonomia
llnuneeira c administrativa para alocayao dos recursos.
••
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Ne~ses \erm05, a descentraliza~iio administrativa refere-se il competencia
administrativa propria de carla esfera de govemo, que pode Set obse,vada na propria
Constituio;ao, ou de forma mais apropriada, pela analise dos gastos, wma vel que se tern a
expectativa de que no on,:umento ~ada govemo privilegiard <IS areas que sao de sua competencia.
A dcsccntraliza~iio fiscal refere-se 11 parcela de recursos fiscais que cabe as unidades
subnacionais que podem ser obtidas par meio da ulTecada<;Uo propria de tributos au da
transfcrencia intcrgovernamentaL Logo, a "descentraliza<;iio fiscal que equivale a autonomia
fiscal das esfems subnacionais, nao ea lonna como silo distribuidos os recursos fiseais (parcela
de rccursos que cabe a carla esfera de govemo), mas a lonna como sao distribuidas as
compclencias tributanas" (SOARES, 1997, p. 62). Por 11m, a descentraliz39ao polilico-
institucional expressa independencia das institni90es politicas dos govemos ~ubnacio[1ais em
rcla9iio ao poder central (SOARES, 1997, p_ 65).
Prud'Homme e Shah orereeem ponlos que servem para ilustrar a dimensiio do que
se entende por descenlraliza9ao politico-institucional:
Os proccdimeatos de vola<;lio e as regras eleitorais s;;o igualmente importante,_
Os prefeilos sao eleitos P'fa 3, 4, 5 ou 6 ,no,? Podern ser reel~itos, e por
qu,ntos lll,ndalo,? O~ prcfcitos tambcm podem scr membros do Congresso
nacional? Quantas ganham? Quem decide 0 valor dos salario'? Sao eleilo'
diretamente pelo volo popular, ou por uma Camara eleit,? Essa Ciilll"fa 6 eleila
por rneio de urn sistcrna proporcion"l, OU urn sistema de maioria? As regras
administmtivas s;;o outra area de importancia_ IH uma burocracia 10e,I
compctente" Eta e e'tavcl, ou muda com os politicos? A pmticipacilo local c
organirnda ,islernalicarncntc? E uma protica (Iisseminada? Qual 0 lamanho da'
jurisdicoes locais? As frontcira' dos municipios coincidcm com a, fronteiras
das aglomeracoes socioeconomic",'! Se nao, quais os mecani'mos cxistcntcs
para a coopcracao horizontal ~ntre oS ffillnicipios? As nomcncJaturas e pr:\ticas
cont"bcis sao padrorlizadas, pela lei ou pela pratica? Como ,e organirnlll a
allditoria e 0 conlrole dos govemos subnacionai,'! (2004, p. 64-65),
Essas coloca~oes indicam quc a inslitucionaliza~ao do ambienle politico deveria
ocorrer ]lela delibera~ao dos limites e pren-ogativas dos enles federados na Constitui~ao de
delenninado pais e aplicar, pelo menos em lese, de maneira igualitaria, a todo seu terril6rio. Isso
porquc a priLtica mostra que a nonnali7.a~ao nao garanle 0 aleanee igualitario das nonnas entre os
cntes. Eneste aspeclo que se toma cxtrcmamcnle complicado captar a descentralizayao polilieo-
institucional ~ntre o~ mesmos, cspceialmente por nao se lratar de urn fen6meno quanlitativo, mas





de descentra1i7a~iio fiscal c administrativo, ele nao sera urn ponto tratado dirctamente neste
trabalho, dada a inexistencia de informa<;oes acerca do relacionamento pol1tico-institucional entre
as instancias de govemos.
Soares (1997, p. 117), a esse rcapeilo, sHooa: "a descentraliza91io fiscal e
condi9iio necessaria, mas nao suficicnte para garantir autonomia politico. Jas unidades fcdcradas",
o que signifiea que esta sUlonomia requer a dcscentraliza<;oo politica, de lonna que as csfcras de
govcrnos, em urn sistema federativo, possam despender recursos com total indepcndcncia,
pos5uindo, portanto, autonomia fiscal c administrativa.
Afonso e AratUo (2001, p. I) entendem, contudo, que e possivel caplar 0 grau de
descentraliza<;1io fiscal pela analise da participa~ao dos entes subnaeionais na rcecita e no gasto
publico e pela autonomia na condu~iio das politicus tipicus de cada esfera de govcrno.
Com base nesse cemino e que devem scr considerados os papeis de cada ente
federado, observando as condi~i'ies de cLlmprimcnto do areabou~o legal e definidor de
competcncias e atribui~(jes, limites e encargos. Conciliar a capta~iio de receitus fiscais e sua
aloca~ao final no gasto publico e 0 grande dcsafio do sistema federutivo, qlIe, para sustcntar-se,
cxige forma mais eliciente de distribui<,:iio de encargos entre niveis de governo e urn sistema de
partilha de recursos que prornova 0 ajustamento entre receitas e eneargos, e busque a eqiiidade
entre os entes de lim rncsmo nive!. Portanto, sao estes pontos que, em conjunto, formam 0 arranjo
federativo vigente no pais, estando fiJrtemente assentado no tripe do. descentraliza<,:iio fiscal,
administrativa e politico-institucional, 0 qual apos a Constitui<,:ao de 1988 e suas emendas,
assume urn earater fOltemente de munieipaliza<,:ao de rcceitas e responsabilidudes adrninistrativas.
A luz dessas considcra<,:oes, cabe analisar II descentraliza<,:iio fiscal c
administrativa, e suas impliea<,:ocs para 0 sistema federlltivo brasileiro, urna vcz que todas as
transfiJrma<,:oes ocorridas nessas dUllS esferas (I,scal c administrativa) devem levar enl conta a
redlI<,:ao das desigualdades entre as Llnidadcs fedcradas, buscando, assim, 0 equilibrio fcderativo-
eondi«iio fundamental para a manutcn«iio do Estado federado. Mesmo reconhecendo 0
reducionisnlO inlrinseco II analise fiscal e admimstrativa, acrcdita-sc que seja possivel e~trair
elemento~ que indiqucm 0 caminho tomudo pela Federa«iio brasi1cira e os desafios nu busca do







Pcla analise das contas publicas rnunlclpais, prctcndc-se buscar elementos que
indiquem a esscncialidade da adequa<;ao entre reCliTSOS e encargos para a manuteno;iio do sistema
federativo e 0 qllanto 0 dcsconhecimento dessll relu<;iio pode refon;ar dcscquilibrios horizontais
entre os membros de uma Fcdcra<;ao e comprometer a pr0pria "estabilidadc do pacta-social que a





4. A ESTRUTURA E 0 NiVEL DE ARRECADA(:AO 01;; RECEITAS DOS MUNlcirIOS; UESIGUALDADF.S
NA CAPACIDAD[ DE "',,"A;-"C1A"!ICNTO
Desde a promulga~iio da atual Constitui<;oo Federal, em outubro de 1988, 0
processo de descentraliza<;iio, em suas Ires dimensoes - admini~traliva, fiscal e politico-
in~titucional -, passou por diversas etupas, algumas mais restritivas, outnlS mil-is umplas, no que
se rclere il transferencia de cornpelencias c atribui90es estabelecidus constitucionalmentc,
detenninando, assim, os niveis de relacionumento intergovcmamental. No Estado federativo
brasileiro, cstados membros e municipios sao cntcs dotado5 de autonomia politica e fiscal.
Possuem, portanto, libcrdade, nos limites estabelecidos pela Constitui9iio, para definir as polilicas
publicas a serem implementadas em se" lerrit6rio.
Rceonhecer essa capacidade impliea respeitar as decisoes politieas e
udministrativas que deverao ser tomadas em eada nIvel de govemo, segundo suas caracteristieas
econ\lmieas, politieas e sociuis, sua eapacidade administrativa e fiscal e suas prefcrcncias
aloeativas. Todos esses aspectos explicitam um contexto local 0", mesmo, regional, que, quando
confrontado com outras reulidades, reflcte as desib'llaldudes estmlurais inerentes a eada govemo,
indepcndente da ester" que ocupa,
o proeesso dc descentralizucao e detenninado nao somente pela realidade
intrinseca a cada localidade que recebe as novas atribuiQoes, mas tambem, em grande medida,
pela criaeao, por parte do Governo Federal, de uma estwlura inslitueional indutora da
tr"nsferencia dessas atribuiQoes, lais como: regras constitucionais, desenho operacional de cada
politica social e existencia de bascs de financiamento sustentuveis que pennilam aos govemo~
subnaeionais ofertarem adequadamentc bcns e servieos publicos. Arrctchc (1999, p, 115)
eselareec que a adesiio das instancias locais de govemo u transfercneia de atribuiQoes depended
da apuraeao dos custo~ e dos hcncficios fiscais e politicos provenientes da decisiio de as~umir
certll politica, bern como dos recursos liscais c administrativos com os quais podcm contar as
adminislra<;:oes loeais para 0 de~empenho dc suas tarefas. Deve-~e considerar, ainda, que 0 cuslo
politico fiea mais ulto quando sc trata de polJlicu~ relacionadas a direitos nniversais, como saude
e cduca<;:iio.
A combinaQiio de todos csses fatores signiticu, de "m lado, 0 alargamento das





ncccssidade de assegurar os recursos e as capacidades administrativas e financeiras para que os
municIpios possmn dar contu de suas novas atribui90es. 1530 constitui 0 principal risco il
conlinuidadc do processo de descentm1i~a91io, especialmente em uma rcalidade marcada pela
heterogcncidade e diversidade das buses economicas e tribularias locais. Logo, cabe ao sistema
de pilriilha de rccurso5 a dificil missiio de corrigir a desigllal realidade social e regional, e
redistribuir reedtas entre os tres niveis de govemo e entre os govemos de cada nive! na medida
dos encurgos assumidos - questiio vital para 0 equilibrio federalivo.
Nesse llspedo ~ que se lorna rdcvantc analisar a realidade fiscaHinanceira do
mumciplO, ento governamental mais frog!] na rela~iio federativa e, ao mesmo tempo, mais
importantc do proeesso de descenlraliza.;:iio, uma vcz que e a illstfmeia mais pro:<ima da
~ociedade e responsavel direta pela provisiio da maioria dos servio;:os publicos. POl-em, para
atender as demandas sociai8, h6. que se eonsiderar a hetcrogeneidade das administral'oes locais,
que reflctem diferentes capacidades administrativas e financeiras.
Uma das preocupao;oes da COllstituil'iio Feder<ll de 1988 foi a de combinar 0
processo de descentraliza~iiodas pollticas publicas, entao uma das principais rcivindica¢es da
sociedade, com 0 de descentralizao;iio tributaria, para, mediante lima revisiio do sistema de
partilha, reduzir as desigualdadcs deeorrentes da capacidade dos govemos mllnieipais de realizar
ga.-;tos e, tambem, fOltaleeer as bases da federayiio. Tal objetivo nao foi alcano;ado, pelas rdZoes
apresentadas nos capitulos anteriores, algumas das qllais serao ressaltadas a seguir.
a) Ao decidir dar iinfasc a explora~1io de impostos (IOF, por exemplo) e
eontribuil'oes so~iais nao compartilhadas com estados e municipios, para recuperar as pcrdas que
lhc foram impostas, 0 Govemo Fedcral deu inicio, de urn lado, ao enfraqueeimento dos ganhos da
dcscentralizal'uo tributaria promovida pela CR 88 e, de outro, ergueu urn sistema paralelo de
transfereneias, asscnmdo nas contribuio;5es, com eriterios e 16gicas de rateio dos recursos
distintos daqude das transfereneia~ constillleionais, que mais contribuiram p<lra atlmentar do que
para rcduzir essas desigualdades.
b) A cnfase na explorao;iio das contribuiyoes vis-a-vis os impostos tradicionais
a~aboLl produzindo, ao longo do tempo, 0 enfraqueeimento (em termos relativos e, mesmo,
absolutos, no caso do IPI) dos impostos - 0 IR e 0 IPI, este mais claramentc - que alimentam 0
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principal fundo rcdistributivo dos munidpios, 0 FPM, Pam se tcr uma ideia dessa participalfao no
"bolo" tributario, em \988 os dois impostos em conjullto respondiam por 30,5% cia carga
tributaria, reduzindo para 23,4% em 1995 e 19,4% em 2000,
c) A revisao dos eriterios de partilha de fcceilas, que seria essencial pafa ajustar 0
sistema de lransfcrcncias aos objetivos pretendidos de maior cqualizao;ao, foi transferida pela CR
88 para a responsabilidade de lCb>islllo;iio infraconstitucional (ADTC, art. 34, §2"), sendo rnantidos
os eriterins de repartio;ao contemplados na Reinrma Tribut:lria de 1966/67, os quais ju se
mostnlVam, hi tempos, inconsistentes pura esle objetivo. Como cssa revisao terminou nan scndo
realizada ule os dias atuais, 0 aprofundumento dos desequilibrios federativos tornou-se inevil;\veL
d) 0 envolvimento compulsorio dos governos estaduais e munieipais no esfor~o
de estabiliza~iio tambem contribuiu, de !unna difcrenciada, para 0 ellrraquecimento dc suas
tinan~as: de um lado, por contenlplar medidas quc rcduziram suus receitas - vg cria(fao do Fundo
de Emergcncia (FSE), em 1994, da LC 8733, mais conhecida como Lei Kandir, em 1996, da
compCllsa~ilo, via IPI, du cobranya do PIS e da Cotins ~obre us exporta(focs -; de outro, por
ampliar, collsideravelmente, suas rcsponsabiJidades lla pruvisiio de poHtieas public3S, com 0
avan~o do processo de deseentraliza(fao e a criuyiio de instmmcntos para 0 seu fortalecimento -
l'g a Lei n. 9.394)9, de 1996,0 Fundef, de 1996, e a EC 29~u, da Saude, em 2000.
c) A politica macroeconiimiea de elevadas tax3S de jurus adotada, especialmente a
partir da dccada de 1990, inlpactoll ncgativamente suas finan<;as, uumentando consideravelmente
o estoque de suas dividas e comprometendo uma parte importanle de suas reeeitas com 0
pugamento de seus ellcargos, 0 que limitou sua eapacidade llnanceira na oferta de polilicas
ptLblic3S.
De rato, quando se analisum os dudos contidos na tabela 4.1, extraidos do trabalho
de Pmdo (2003, p. 104) conslatam-se as grandes desigualdades relativas a capaeidade do gasto
or~amentario entre essas unidados, com os municipios de medio/grande porte, os que mais ~orrem
as pressoes de demandas por scrvi~os e equipamentos llrbanos, apresentando-se em situayao bern
'" Lei Complementa, 87 de 13 de ,ctcmbro de 1996,
"Lei 9.394 de 20 de dezembro de 1996 e a LeI de Dlrell';le, e Bas"" cia Eduo''iau Nacional,
"Emenda ConstilUcional 29, de t3 de 'elembro de 2000.
57
•
mais desfavon\vel do que os de pequeno pOlte, 0 que, do ponto de vi~ta do equilibrio federativo,
representa inegave! di~toryao.
Tabcla 4.1: Classificayio dos munidpios do Brasil, por faixa de popula~iio, rcccita propria
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A partir da segunda metade da decada de 1990, sem a rcaliza91io de uma reforma
tributaria de profundidadc que enfrentasse 0 problema fedcrativo e a estrutura das rela~i':ies
intergovemamenlais, v:ir:ias medidas passaram a ser adotadas, scja para "aliviar" as dificuldades
financeiras dos govcmos sllbnacionais, seja para compcllsa-las por seu ellvolvimento em
programas de r~sponsabilidade do Govemo Federal, seja, aillda, para garantir seu apoio a
aprova~ao de projctos de interesse do ultimo. Sobrepondo-se a antiga ~slrutura, que jll se
apresentava desequilibrada, essas medidas!mudan~as, dcsde que assentadas nos mesmos etitcrios
de distribui~ao de rcccitas, pode'" ter agravado 3 situa9iio, Entre eSsas m~didas e mudan93s, cabe
de~tacar:
• Cria~ao de reeeitas:
- p3rticipa9iio dos govemos subnacionais na rec~ita da contribui~ao de






cna9iio da contribui','iio sabre ilumina9iio pllblica, dcrivada da
transfonnayiio till taxa de iluminaqiio,
- royalties
• Aumcnto e cOllsolidao;iio do Fl.lndef e de oulras lransfercncias da area da
educa9ao, das transfcrcncias do SUS e de assistencia social, que foram nessc
lrabalho c1assificadas como "trllnsferencias especitlcas", por serem recursos
vinc",lados a uma dctcrminada finalidade.
Ampliaqiio da base de compctcncia cxclusiva, como 0 ISS.
Este trabalho tern por objetivo identificar as principais mudan9as que teriam
ocorrido na eslmlura de rcccitas dos municipios neste periodo e descrcvcr como essas
impactaram sua capacidade de gasto orqamentiirio illuz da djversidade que apresentam, de modo
a avaliar em que medicia elas afctaram essa capacidade e contribuiram para aumcntar ou diminuir
esses desequilibrios. Para cssa analise, seriio cOl1sideradas as transfonna~i'ics que se operaram no
eonjunto dos Illunicipios brasileiros, comparando-as com aquclas ocorridas no universo dos
munidpios do estado de Minas Gerais.
Em primeiro lugar, analisam-se as principais alterayoes ocorridas na estrutura de
reedtas dos mUllicipio~ no periodo dc 2000 e 2005, com 0 prop6sito de desvc1ar tanto os
eomponentes cuja participayao quc mais avanyaranl como tonle de reeeita como aqueles que nela
perderam importiincia. Em scguida, com base na avaliayiio desses eomponentes eonsiderados ern
tennos de per capita, idcntitiearn-se aqueles que malS il1t1uenciaram e cxplicitar por que raziio
essas mudanyas oeorrcram. Por tim, exlraem-se i1a~5es sobre suas implicayoes para a questiio
federativa.
Os dados analisados eorrcspondcm a reeeita da admil1islra~iio dire(a municipal,
lcvantados na base Finanyas do Brasil (F1NBRA), disponivel 110 sile da Secrctaria do Tesouro
Nacional (STN), para 0 periodo. Fez-se urn esion;o no scntido dc compatibilizar as bases
corre~pondenlcs com os anos, pois ao lOl1go do pcriodo a base F1NBRA passou por varias allera<;i)cs
nas c1assi!icayoes de receilas e despcsas. Essa base apresenlou ainda outro lalOr de limitayao, que se




populayaQ. A proxima SC91io dedica-se a demonstral'ao da representatividadc dos clados nas duas
dimensi'ies para os anos de 2000 e 2005.
4.1 0 universo dos munidpios pcsquisados
A base de clados da STN a cada anu responde por urn quantitative diferente de
munidpios, aS8im como de popula9ilo. Para evitar problemas de compatihilidade de clados, foram
selecionados para compor a base de dadus ulili;,ada nesse trabalho os municipios que estavam
presentes em 2000 c em 2005. Em Minas Genlis forum selecionatlos 654 municipios que
correspondeu a 76,67% dos municipios do estado em qualquer dos anos, vista que no estado nao
houve nesse periodo cmancipa9iio municipaL No Brasil, no entanlo, a cobcrtura variou. 0 grupo
selecionado foi constituido de 4.067 munidpios que, em 2000, corrcspondeu a 73,85% dos
munidpios existentcs cm territorio nacional, e em 2005 a 73,09%. (tab 4.2)
A tabela 4.2 tambem fomccc a rcpresentatividade da cobertura por estrato de
populm;ao, uma vez que os munidpios serlio agrcgados segundo essa classifica~iio, puru analises
postcriorcs. Os estrutos que apresentaram mcnor cobertura foram aqueles representados pelos
pcqucnos municlpios (estratos I c II), cnquanto os medios (estnltos III, IV e V) tivcram uma
cobcrtura media e os grundes (estratos VI c VI1) registraram as maiores cobertuTaS. Dc fato, faz
scntido essa repre~entulividudc, dudo que slio os entes municipuis menores uqudcs que tem maior
dificuldade, seja tecnicu ou dc infra-estruturu, para preslar tais infonnao;ocs. E interessante
perceber que a reprcscntatividade da base diminuiu, ao inves de uumcntar, como seria de esperar,
tendo em vista 0 advento da Lei de Respon~abihdade Fiscul (LRF), quc ressalta conceitos como
accourahility e transpal'cncia na ge~tiio dos reCurSOS pllblicos.
Em temlOS populucionais, os pcrccntuais de cobertura toram lllelhores do que os
aprescntados para 0 universo de municipios, segundo 0 !BOE: R4,92% du popu!a9iio mineira em
2000, contra 85,05% em 2005. Para os municipio~ brasileiros, a rcprcscntatividade da base foi de
82,42% em 2000, contra 82,25% em 2005. Novamcnlc, u rcpresentatividade por estrato tendc a
ser tanto maior quanta maior for 0 porte populuciona! dos municipio~. (lub 4.3)
Espera-sc com cste procedimento de compatibilizar, cvitar as possiveis disloro;ocs
re!acionadus a composio;ao do universo dos dois anos analisados, acreditando-se que, pela sua
" • •
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Tabcla 4.2: Representatividade dos municipios Da base da STN, par estrata de popllla~iio- Minas Gerais c Brasil- 2UOO e 2005
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!Tm.lgml i5J 654 7M7 853 654 76{,7 5507 4067 73,85 5.iM 4067 7J,lI9J
Fnnte: Dados bAskos: M;nist<;rio d, Fazendo. Secretar;. do Te,ouro Nadonal (STN), Finan~a, do Bra,il (FINBRA). Fund"<;iio In,tituto Bra,ileiro de Geografi" e
E:;""<tica (lBGE)
Tabela 4.3: Representatividade da popula<;ao na base da STN, por estrato de popula<;iio -Minas Gerais e Brasil- 2000 e 2005
tan" do Tesouro Nacional (STN), Finan~as do Brosil (FINBRA). Funda<;iio lnslilulo Brasileiro de Geogrnfia eFonte: Dado' bi,icos: Minislerio d"
Blalisl]C' (lBGE)
Mina,Gcrai, Brasil j
2000 W05 2000 2005 I
Eslralo 00 Populll<;iiD (hab.j I
Uni=(Aj Coh:rturn(B) BfA Uni=(A) Cobertura(ll) HlA Unlveno(Aj Cobertllrn(lll BfA lImver;o(A) Cobi:rturn(B) BiAl
I.AI'IOmil 2,73>,206 '.OJ7045 74,48 2.742.311 2.045.119 14,60 lJ.&47.314 10.15W4 13J6 1J.975,m IO.l1R.26J 11,83
Ei(D< j9.0Q.i.i2ii:OOo~·"'''~i'fJ4~m-~'''''''741j'"''··'rr99,126 ""'-1.72Jjjif" , 74,94""""'195"hi40 --13.628.926::" 69,63 " 18.619:159.... l1.n~JJ1"":m]]
III. De 20,001l 50.000 3,075.312 2.417.508 &n56 3.330,200 ,.613119 80,27 28.165,147 21.188.565 7US Jl,OOUGI 22.186.0IJ lJ.iO
nv.1ki6:OO1l::@iOii~·.,'"~:m::~'" 2307,012' "-&7,RJH > '2,146-12J .". 2.44g.511' , .. i9,lf·,.,~2'·16.023.210 "76.36" 22,1JI974~ 16.~"15Mj
V. De l00,OGI a2OG.OGO 1.1lS.9W 1.5IH71 81)8 1.618.05G Ll80949 J9,17 16.4G•.5OG 13.559.458 82.65 17.995.443 IUI4.702 79,5i
LYi.De2DG,DGI'a'50[OOr~"~2~9156 """i:i3i4iO'~i;84~""rm1ii"""'""TrJJSOI '~'P8711 " 2Jll2.J]} , '20AJmg'" 8i.nO -';iTIi9~4J1" ,~Ul9l.i22 ·....S7,201
VJI. M,j,Je 500,000 1277.94& 3.277.9.& 1GG.GO 4,055.163 tGii 16J I(JUG 46.974.518 44.923.312 95.6J 52.771.592 50,438.489 95.58





rcprcscntatividade, ela fornece elementos confiiiveis para avaliar as mudan~as que Imam
Dcorrido na capacidade de gusto dos municipios e SUilS implica~oes para a questao federaliva.
Para p05sibilitar as compara<;ocs entre os municipios mineiros e os brasileiros a
analise que se realizll em segllida considcra basicamcnte a evolu"ao dos valores per capita.
4.2. As mudan<;as na estrutura de rcccitas dos municlpios no periodo de 2000 e 2005
A lubela 4.4 aprcscnta as principais altera,,6es ocorridns nas reccitas corrcntes41
para 0 conjunto dos municipios minciros e brasileiros no periodo de 2000 e 2005, em valores
absolutos e em termos per capi/a. Em Minas Gerais, a receila corrente para os 654 municipios
passon de R$ 12,7 hilh5es para R$ 15,2 bilh5es - crescimento de 20,28% -, enquanto para os
4,067 munidpios brasi1ciros 0 crescimento foi de 16,74%, passando de R$ 128,8 bilhOes para R$
150,3 bilMes. Em tcrmos per capita a receitu corrente passou de R$ 833,22 para R$ 931,36 para
o conjunto dos municipios mineiros, e para os brasileiros a evollH;:1io foi de RS 919,78 para R$
992,31. Verifiea-se que os valores apresentados em Minas Gerais por habitante correspondenuIl,
respectivamente, a 91 % e 94% dos valores registrados para os municipios brasileiros nos anos de
2000 e 2005.
Tahelll 4.4: Reeeita Corrente em valores eonstantes " em mil reais e em valores per capita-
I\Unas Gerais e Brasil- 2000 e 2005
,; Em mil "ai. Por" illlI R..,.iIllCo",nl. 20~~ I 20~; Vorl>"" 000·200S 2000 12UOS \'.,.;.lo.000-200S
r <\b,ol... % Absololll % 1
Mi""G",i, 12.6(,9159.14 15,2J8,79~.49 l,j"9.l]~,15 201& &33,22 931.36 98.15 II.n
,B",",il ." ,,,.,,, ." lif.7iJ.n516''" 150.1J5.760:l7 '11.,,1.974,91 ' 'l6,74 "·"919;78"'..992,31 .. •· • '72:501" " ...., 7!l91
IMlfBI 0.10 0.10 0.91 0,94
Fonle: Dados bitsicos: Mini'lerio cia F,zenda. Secretaria do Tesouro Nacional (STN), Finan~u" do Brasil (l'INBRA).
Funda~ao [n'titulo Bra,ileiro de Geogralia e [3latislica (IBOE).
NOla: (I) Vaiol'e, deflacionado' pel" indioe Geroi de Prevos Disponibiiid.de Intern" . IGP,DL
41 A receito COITenlc C upcna< Ullla da' categori" economico' da receila or~3mentitria. A outm e a receil' de copilaL
P"a., ,." f"nte, inst,;veis de capto<;ao e gcral'"" de recurs03, de3linada' a coberturo do' de'pe", de eapita[, D3d3
e«a ILn,lidade, niio sao utilizad" para a monutcn<;ao do maquilla adllliniSlrativa, muilO meno, como [onle 3egura de
fin.nei_menlo da3 politicos publica, loc.i,. De"e modo, pda propria naUlre,,, de<ta receita, eon'lala-,e, I1a tabeb
4.1, a 'u, inoxpre"ividade n" composi,.o da reeeila O~alllenlitria, ,eja para a realidade do, municipios de Mina'
Ger.i" ""ja para a do Bra3i[, Conjugado. i,,,,. lambcm,;e verifica a vo[atiiidade de",," reoeil" que ora corre,ponde a
quo"" 5% da receila on;amentaria, ora nao pa."a de 1,5%, ,iUla,;;o que t.mb6m oe(JITe em va[ore3 per eapila,
Ponan"', reconllecer a exi31encia de vici"iluJe de,;sa ordem e exclui-ia. da anili,e ,ignifiea reJulir 03 risco' de
di''''ryoe' provQcadas pOl' e,ta ealegorio ee(Jnomica lla «paddede de linanci.,~ento em fa"Dr de alguns municipio"
E com base ne,te argumento que ,e ju,tinea a ,"""neia da< l'eCeita3 de capital do< on.li,e, de,le lrab3iho.
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No cuso do conjunto de munidpios mineiros, 0 crescimento da receita corrente per
capita (Repc) foi impnctado positivarncntc peJes roceilas diverses (40,64%), pelo FPM (31,24%),
pelo lCMS (8,84%), pelas transfim'iocias cspcdficas (55,2%) e pelas novas receitas (28,39%),
conforme pode ser visto nn tabela 4.5. De outro, fo; influcnciado de fonna ncgativa pelas rcceitas
tributarias (24,92%), pelas outras trunsferencias correntcs (36,48%) c pclus outrns rcceilas
corrcntcs (5,18%), lit para os munidpios brasileiros, os unions blocos de roccitas que impactaram
negativamcntc a RCpc foram 0 leMS (21,91 'Yo), as outras lransferencias correntcs (48,03%) c as
oulras roceitas correntes (21,82%). Tadns as demais influenciararn positivamcntc a RCpc,
destacando"se as transfcrencias especiticas (88,10%), as novas reeeitas (36,30%) e as reedtas
proprias diversas (24,64%).
Tabcla 4.5: Reeeita Corrente por bloeos de rcecita, em valores constantes ' per capita
Minas Gerais c Brasil- 2000 e 2005
t 1\11." Con';, B,W1t R...I1. Com"'. ror c. II. v.,I".. 10~O-2lll1,) poi Ca . V"';_lio (1~00·200S) I
, 20~~ ~oos ....b'.IuI. '1'0 l~OO 100, AlI;';I.,. %"
R",ltnTrlb"",I. 1'0,20 Ilo,74 (2....6) P4,") '''2.75 '"',% (8,80) (12,Il)
R~tII·I~~p.;'Dli."",,,"'''7.' ,,,,,, ").",!~~~;~(:~i"")?~9·· " 4!I,'!4~i'"' 7!,l9~ '. 'l''i)'C' 2~~j]
R,~,;..,d,C,,,b-ib";("oSoci,i, 5.5] 12.'4 16.1'< 11,0:; 11,MI 1",:;1 4,91 ~,71
.. ' ;" , , ',",'" 00, ,H,""'.'" "'-""'m,," "'7"',,' .,~ ........ " "0 ,,'.' "•. ",'" ..." ..••,1t.Q~ ...,~l'""~Di:-!'''!' .__""__.__ ;!Ml,_5',12._.""d~,!~ .." !!,60 38,91'' >1,87 J?c.W, •
.-PM ,n,3~ 20l,% 30,66 31,2' 143,Sli 1';2.07 ,"-'" "."
'Icr.i~:~~::_ '" .•. "., .. .10". ' ,,,......." i;;7,h_:i~~.l~_ "":'~~,6a 'ib ',V-'S,8:I "ll~,~::)~lM" "" (lo.2'!)""'iIT,m
r"..'"'.d,, '-:,p«;fl,., 147,27 ,U',45 54"g 55,20 139,80 l03,10 63,'0 ,",W
1'~';';i.".;;" "'":_.....::.::~ "" M,'" " •."""" iW..·.~~~2,'!j '''i~,9 .. :;";':"~~;JJ" , ~di "Qi]
0",,", T",..,,,ind,, Com.'" 90,09 "." 1'5.'0) (36,48) ~1.s0 6l,96 (3',3') (",0-')
~·R;;;;lt,,'Co;~.~li••• '""""" ''I' , "'4i:'14 , 'j6:i;s •• ". '(5,lWj '" 1""lil) ,p, 61,51 "'~S:6'l"·' ~.h. (lS,8lj"' "1ii:3ii!
S,btOl.I(V,lo,',,,m "it ''';')(') SJ3,ll 931,36 ~I," ""'.'''' "",78 9~l.J1 72.54 160,U~
D<dor!!" do FUNPEF (11) ~o.s8 60,81 SJ,'I~ 5J,9~ • ,I
'j'''''I(V'lo''''m IO,II",")(JII) (1)_(11) 8JJ,2l 810,48 31.27 "'." "."," 17M
Fonte: Dado' bo,ico", Mini,tcrio d' razenda, Secretari' do Te,ouro Naoional (STN), Finane"' do Brasil (FlNBRA),
Fundae;;o lllstituto Bra,ilciro de Geografia e ESlatistico (lEGE).
!'iota: (I) Valores dellacionado' polo inJicc Geral de Preeos Disponibilidad. lot.rna . tGP·DL
Na seqiiencia, exsmmam-se, a purtir deste~ bloeos de reecitas, aquelas que mais
Inram afetadas nesse proeesso de mudan((a e aquclas que foram responsaveis pelas altera((oes
oeorridas na estrutunl de finaneiamcnto dos municipios. Na analise serao eonsidcrados
principalmente os indicadorcs per capita. uma vez que se pretende vislumbrar a situa((iio dos
municipio8 mmeiros em rcla((ilo aos bmsileiros.
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4.2.1 Reedlns tributiirias
Receitas tributfuias sao aquelas dirctamcntc arrccadadas pelo governo local,
provenientes cia cobrano;;a de impostos (IPTU, ISS, IRRF e ITBI), laxas e contribuio;;ocs de
melhoria. Pcrccbc-sc nitidamente a perda de imporlancia dessa receila para os conjunto5 de
municipios. Em Minas Gerais, a receita tributaria respondia par 18,03% da receila corrente em
2000, passando a urna participa«iio de apenas 13,57%, em 2005, e para brasileiros passou-sc de
22,04% para 19,55% cia rcccita corrente (tab. 4.6).
a pior desempenho Jos municipios mineiros tamhem pode ser nolada em tenno,
per capita, Como mostra a labela 4.7, enquanto as rerella'! tributaria~ per capita no Brasil foram
de RS 202,75, em 2000, e de R$ 193,96, em 2005, as dos illunicipios do estado foram de,
respec!ivamente, R$ 150,20 (74% do valorubservao para 0 pais), e de R$ 125,74 (65% da media
naeional). E possivel notar ainda pela tabela 4.7 que a diminui<;iio do valor pcr capita da reeeita
tributaria para os municipios do estado oeorreu em virtude de qucdas oeorridas no lPTU, no ITBI
e nas taxas, sendo que nos dois primeiros easos as pcrdas foram relativamente expressivas,
eorrospondendo a, respeetivamenle 10,70% 0 6,51 %. No easo das taxas, 0 decrescimo de 57,57%
em sou valor per capita foi conseqiieneia da publiea9ao da EC 39, de 19 de dezembro de 2002,
que transformou as taxas de ilumina9iio publica em contribui<;iio de ilumina<;iio publica, 0 qlle fez
com que, a partir de 2002, tais valores passassem a ser classifieados como novas reeeitas. 0
resultado dessas transtorma91:ies foi que as taxas, sozinhas, impactaram negativamente a RCpe
em 23% (ver anexo I). Observa-se, por6m, que as reeeitas provenientes da eobran9a do ISS, do
IRRF e das eontribui<;i'ies de rnclhoria tivernm erescimento real em 2005 de 2,06%, 22,83% e
118,18%, respectivamenle, e estes reduziram as perdas na receita triblll<iria total. 0 aumento do
ISS42 per capita fiJi proporcionado pclas altera90es legais lrazidas pela LC 116, de 31dc julho de
2003, que ampliou a "leque" de servi<;os prestados sob os quais incidiria 0 imposto. A amplia<;iio
das opyoes de servi90s, embora tenha sido expressiva, nao representou um grande erescimcnto na
receita. Quanto ao lRRF, mesmu com 0 ajllste da tabcla do !R em 2004, houve 0 crescirnento da
reedta desse imposto para os munidpios mineiros, retle~o, lalvez, de urn aUlllento na folha de
"Com" enlradu em vigor da Lei Complement"r 123. d. 14 d. dezembro do 2006, 4lLC iu"ilUi 0 ESlOl\lIO Nuc;onul
Ja Microempresa e dn Empre," de Pequeno Pone. 0 ponir de julbo de 2007 podcrA haver ;mpoclos Ll.gativo< no
t"canle ao monlOllIe d. rem"", arrccadados de ISSQN. alterando, ole mc<mO. a eslrutllra de jinanoi,menlO




pagamento em relayilo a 2000. Por fim, 0 ereseimento das eontribui<;5es de melhuria demonstra a
maior preocupa~iio dos governos loeais em serem ressarcidos por investimentos publieos que
beneficiam partieulares.
No Bnl,il, as laxas tambcm eairam em 2005, juntamente com ITBI, 0 IPTU e as
eontribui~5es de melhoria, currespondendo a pcrdas per capita de 29,14%, 11,20%, 6,87% e de
40,77%, respectivamente. Do lado das influcneias posilivas, vale destacar 0 ISS e 0 IRRF, que
ercseeram, respeetivamente, 5,91 % e 3,64% em rclayilo ao ano de 2000.
•
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Tabela 4.6: Reeeita tributaria em valores eonstantes', em mil reais ~ Minas Gerais e Brasil
- 2000 e 2005
I Mil1llSGcra~ Brasil It' Rol'Jil> C.",.te 2000 10DS 1000 21lO.5' 1
, Emrllilreais % 2 Emrllilrea~ % _ Emmilrcais %2) Emrllilreais % 1 I
Rmilll Tribuli\ria 1.183.861,0/1 18,OJ l.06&34l.17 IJ,51 J8,J89.010~6 22M J9.J84..1J6,8S 19.55
~'" lI'nf''''' "'",. , ,,.,, '0' ".. 6~IU12,§2~~_J,91 ''''"'6os.'179.1f' T'!.!'" 9J~fm.7 L~,11 '9.m~;r1 * 6:ill
ISS 6~5.'9D,21 5.49 16J8JO,6j 5.OJ JI,20W2.01 8,70 J2.8JID29,99 i,54
k"'~"~"" ",~"""",'" ""',,, ')OO~;,~,I&, ",~J./2.9IJ},§1· "·'D9"~·"D74.9ro:~9'" '1)1 ){~{.'J7,./J''',FI)~
rrm 171.833.83 1,J6 I71m,oJ 1.14 n17J61,1JiJ 1.49 1,8.].798.-15 III
LJX "~,::...:..--=-_. 0""," '599.jj!,VO~~~.~'J,lL,_:27~!lMl:~"C!C::liz2P7,<5("'"2;86'''·''WJ.O~?>c;~Lill
Comribuir.k,ddfdl""i" 13V),O) G.03 7,8st,O-l G,05 1-I8.9D6,2,l 0,12 9I-Il9m D.06
RoceiIaComnlet~l>1 111i69.259J4 100.00 15,l3!.19M9 100,00 128.1Ul85,2~ 100,DO 150335.71\0,17 100.001
Fonte' Dado. b,;,ieo", Mini'torio cia F"enda. Se"'''taria do Tewuro Nadona1 (STN), Finan""" do B",,,il (HNBRA).
Fundal'iio In.<t;luto Bm'ileiro de Geogral1, 0 E,lall<lica (IBGE),
Notn, (I) Vnlore> cieflacionado' pdo indiee Geral de Prc"os Di.pon;bilidade ll1terna - lGP-Dl,
(2) P.rticipa<;iio pcrcentual da. respect;"", receila< n. '''oeila correnle IOlal.
Tabela 4.7: Reeeita tributaria per capita em valores eonstantes ' - Minas Gerais e Brasil-
2000 e 2005
I(A)I(B)PerC. ita
" Ro,oll' evrr••le Min", G..-ui, A Brnsil B),
, 2000 20U5 Dii 2000 2005 Dif. 2000 200, I
•
Rec,I,.Trib,,~;ria 15U,lO 125,74 (16,29) 102,75 193,96 (4,34) 11.74 0,65
r"""'"1nv"" ::~':"" ,,. :::::_::~., 41.g "i!~,?J__.:,t!~,,!O):'~:"§.5,!:!. ':'~~~kO,9L"" (§,88r-O,~L"::O,6!]
=1~7.:=.":-:_···'·' ._.--""·:·~·-,-_·,-··::;:;;;;~.:=:=~~{L __'·~;~~_:_'_",~~;~~.:.:::::i~r::::;:~,:":~.::~:~~=::.~:~h
IT81 11,36 10.62 (6,5/1 /3.69 /1.16 (/1.10) 11.83 0,87
~:":.tJ::= .::'.~~~~~"':::7..'::19j):'~:~J~,!J_::::(j!,F): ':~?§,.?8 - ..• "'"'i8._~L32.?,I:f) :':':'""..1.::;O~,~,~~,~O,~O]
COl1tribrlj£oesdcMellmria 0,21 VAS 118,1R 1,06 0.63 (4U./I) 0,21 11.76
Ro,elta <ommt~percapi'a 833,22 931,36 ll,8 919.78 992.31 7.89 0,91 0,94 t
Fvnle: D.do, biL'ico", Mlnisterlo d" F"zenda. Socrct.ria do 'l'e,oum Nadon"l (STN), F;n"n~", dQ Bra,i1 (fINBKA),
Fund.<;iio In'timto Brasi1eim de Gcog"r.a e ESI"I;'tica (IBGE).




4.2.2 Receita propria diversa
No bloco das rcedlas propnas diversas, foram agrupadas aquelas geradas
dirctamcnte relo municipio, mas nan em filno;iio da arrecad3<;iio de impostos, e sim das receitas
patrimoniais (resultado financeiro decorrentc do patrim6nio publico, como receitas de hens
m6veis e im6vcis, rentabilidade de aplicaCoes financciras c por participucao societfuia), receitas
agropccuarias (referentes as atividades ou expioraciics de produCi'io vegetal e animal e derivados,
beneficiamcnto ou transformucoes desses produtos), reccitas industriais (decorrente de atividades
industriais cxplomdas pelo ente publico), receilas de scrvicos (aqucla que provem da prestacila de
servieos de com6rcio, transporte, servicos hospitalares e congcncrcs) c rcceila de contribuil'oes
sociais (oonlribuil'oes cobradas para 0 cusleio da prcvidcncia social),
Em 2000, a receita dc conlribuiyocs sociais para os municipios mineirus mostrou-
sc inexpressiva (0,66%) na reeeila corrente, estando abaixo da participal'iio media ohservada para
o oonjunto dos municipios brasileiros (1,58%) (tab. 4.8). A partir de 2002, a Silllal'iio se invertc,
com os municipio~ minciros superalldo 0 llivel de parlieipal'ao do~ mllnicipios brasileiros,
regislralldo um acrescimo na arrecadal'iio desla receita de mais de 330% entre 2000 e 2005. Esse
aumenlO lamhem se cOllfirma em valores per capita, cllja participayao lla varial'RO da reeeila
oolTente per capita foi de 17,05% (tab. 4.9). A me1horia na arrecadayao c cOllscqilr~ncia llao so
dus impactos gcrados pela Rcforma da Previdencia implcmcnlada pela EC 41, de 19 de delembro
de 2003, como da propria expeclaliva criada cm 101110 dela (para 2002), vindo eslimular os
municipios a eonstituirem seus ~istemas pniprios dc prcvidcllcia, alem de regulamentar a
cohranya dc contribuiyoes prevHlenciarias para illativos e pensionista.4J
No que se rel"ere as rcccitas divcrsas, percebe-se sua significativa contribllil'iio
para 0 crcscimellto da receita eorrentc per capita entre 2000 e 2005, tunto para os mllnicipios
mineiros quanlO pura os brasileiros, com participal'oes de 23,60% e 17,87%, respectivamente (ver
anexo I). Dcstacam-se neste ub'IUpamento de rcccitas us patrimoniais e as de ~erviI'Os, que
upresentaram melhores niveis de purlicipul'0cs ao longo da serie e, por ~onseqiienela, sao
apontados, jUlltamenle com as rcccilas de contribui",oes sociais, como rcspons:ivcis pelo bom
43 No' e,(ado" no DF e no, municipios, It% 'ohrc a percela qoc cxccder R$ 1.200.l'e,peit'lldo. ,,,im, difcrcnlc,
Tc,lidudc< <alariais no selor publioo.
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desempenho da rcecita propria diversa no crescimento da receita corrente, cspceialmcnte para os
municipios do pais.
•
Tabela 4.8: Reccita propria diversa em valores constitutes I, em mil rcais - Minas Gerais e
Brasil- 2000 e 2005
~'Ro'oiIllC"'O't< lGOO Mi,,,,Gerai, 2005 2000 Sr>sil 1005~ E'Jn mil reo;, % 2 Em mil ieais % 2 Em mil"';o ~ Em mil",", % 2
R",im PropriA Dim" 518m6,ll 4,(19 1.l23.491,28 7.95 1.492.6,0,';-1 ;.82 IO.S15.NlJ7 1.19
LF,cii;raS~'Contiib~;I!O ~~.~m.~~:::_!J;m,ft~,i 'Mf'''' ')~,M;72 00' "2,19"''' '2."lJ.If12i,27 ' r,~~' .:..~Ut.1.2.QUL_J,~j]
Oll1,,,,R,,,,itJ>f'lopri,,Oi,,,,,,, 4Jl,IJO,9J JA) 851.214.14 ;56 HIKI6'.27 4.23 7.859.11301 5.n
L'Ei&/Q;Pajrl;;,'o;.r¥"·~.~~}' :~' 91.?~~,6!C::~Q,72,:"")87,!!.-1..87"" l,si" I,S86,Z'm.l? i 't,~J .. , llll:liM7' ),3.8
Rcui'adgrop,cwirios 1.71-1.6-1 MI J85.-IB 0,00 13.2311,55 0.01 5.188,96 O.OG
EJl;;'~lia;lndriifi;;;is"~:~' '>~.~~!.OU8t,9j~. '~:S9' , Z!-m;O$"" "'O,~9 ""I 5IJ1953,86 1,~" :~J99}?Kiz"~ "O).'1J
Rrxeila,dcSmi(os 2-1MM,iS 1.90 -I~9.J19.31 3.20 2.265.7J!,!6 1.76 1,1()(},885.,2S 2,73
:R...itaC,,,,,leIoJ,1 Ill\li~.259J4 IVG,OO 15.231l.791,49 100,00 1l8.7UJ85,26 100,00 150.335.760,17 100.001
Fonte: Dado., ba"co,. MlnI,teno da Fozenda. Secretor,. do Tesouro Nac,onal (STN), F,nan~a" do IJra"l (FINBRA),
Funda<;iio In'lilulO Brasileiro de Geogmlia. E,la(f,lico (IBGE).
Nota; (I ) Valorc, ddladQnado, pelo indic. Gemi de Pre,o, Di,ponibilidade Inlerna . IGP-DL
(2) Par(;cipal'iio percenlual da, respectivas receita. na receita corrente 101.L
(A)/(B)
Minas Gerais e
MID" Geni. A 1l....,11 (II)
diversa per capita em valorcs constantcs '-
Ro..I,. CDrnDIe
20011 2005 Pit, 2000 2005 lilt 20110 2005
R"ol'. Propri, l1i,'e,," ]4.(2 14m 39.S9 53.5t 7t,3? 17.87 0,64 1.04
, , ."."," ""U.". . .. i • M ,,*' .... me> Q ,"",,""." ....". .. • ;, • ...,........,.,".. " "TIH~lt'!".de_C\;!~.'!'.J>~;~.S~..!....." ?,5.L"..•...:P~_,~,Il.__1,,.,P9.__!~,~L_4,fl.L__O,?8__j.!.iJ
Ou""Roc,i'"'f'ropri"Dive,,", 28,61 51,77 '3.16 lS,91 SiP 12,% U,74 1,00
W·"""'R';!;i.!'~t:{~"~';iais ~_,:::.:~:''=':'4£i' ." I;;:4j' ~!I1'L':':~"!J)j'::~ '13,{f""'1?,1j ~~:":$4~.~:".~~2;zD
R",..dla.dgmp,'c"J'ia,· iI.Il (1.112 (lJ.(I~) 0,09 (i,OJ (U,06) 1,16 0,58
C~fI!£~'1id>i";;;:',;~~" '::."~:'..,.: :",,~ ...~:_..6&~',,~:'·' {J6'"'' IV0;::= 'i1,!L:::':::\!l.:-,r?,'P~L~JJ[_ '"3,m
/(e<,itasdeS,,~ico, 15.84 29.7~ 13,~2 16.18 27,O! 11I,89 11,98 Uti
R"',illl.",,,nl<p... ,,,,p;'" 833,22 931,36 98,15 919,78 WUt 7l,S4 lI,91 lI..94 j
Tabcla 4.9: Rcccita propria




Fonle: Dados basicos: Minist';rio da FazenJa, Sccretaria do Tesoura Nadon"l (S1N), Fin.n,os do Bra,il (F1NBRA).
Funda<;1io Instituto Brasileim de GCUb'1'afi" e E'tmi"tic. (IBGE).
I\·nt.: (I) Volore" dell"cLan.do, pdo indie" Ger.1 de Precos Disponibilid"de Intern" - IGP-Dl.
4.2.3 Transferencias intergovcrnamentais
Q"un(o ao FPM, pereebe-sc a grande importilncia dessa transfcrcncia para a
cstrutura de financiamento dos municipios mineiros, respondendo por aproximadamente 20% da
receita corrcnte, confonne mostrudo na tabela 4.1 0, Para 0 conjunto dos municipios brasileiros, a
participa9iio do FPM na rece;ta corrente se conscrva abaixo dos 16,5%, inferior il dus receitas
tributarias e II do ICMS. Essa constata9iio permite afinnar que, em media, os municipios do
cstado sao mais dependentcs do FPM do que os demais mumcipios do pais.
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Tabela 4.10: Transferencias intcrgo\'crnamentais em valores constantes " em mil reais -
Minas Gerais e Brasil- 2000 e 2005












FPM 1,619.9~2,47 10.M ).163.711,36 11.79 10.145.043,77 15.64 14.645.165.00 16.J?
:IC&rs " '"''' "",. 3]02.62"8':9'7 n;70"'" Tj'iij&~~ll ". nH J5Yi'18h,H" "13,9"il 31:002Tfo~J" '2U',rn
R",it. ,om'" lohll 12.669.259,34 lU~.oo lS.lJS,7~8,49 100,00 128.783,7SS,1~ 100,00 1;~.J3'.760,17 100,00
~·ont.: Dados b;isicos: MmlSteno da F"onda. SL"iO,claria do 'jhouro NaClonal (S1N), FUlfill""' do Bras1l (FINBRA),
l'unda~"o Instirnto B=;le;ro d. Gcografia c E<lali'tica (lBGE).
Nola: (1) Valore, deflacionados pelo ind;ce Geral de Pre,,,, Di,ponibilidadc Inlcro3 - IGP-DL
(2) ParticipaCilo per<enlUal das respecl;va, rec.ilas na ree.ita corrcntc total
o FPM per capita apresentol.l no periodo erescimento real de 17,79% em Minas
Gerais e de 13,07% no pais, em media, Entretanto, esse crescimcnto nao ocorreu linealTIlente,
observando-se retrocessos em 2003 e 2004 nos valores dessa reecita per capita. No primeiro ano,
a rctracao da atividade, ocorrida no primeiro setnestre, somente foi recuperar-se no segundo, em
"eonscqiicneia da queda nas ta~as de juros e da mclhoria das eondicoes de liquidez", resultando
em urn desempenho positivo do PIB de 0,5% (BRASIL, 2004b, p.I). Essa retra<;uo economiea
tanto trou~e conseqiiencias para a arrecadacao do ICMS, ao atingir 0 setor industrial, que nao ~e
rceuperou junto com 05 setores de scrvi<;,os e agropecuiirio, como influiu direlamente na
arrceada<;,ao do IP!. A reeeita oriunda dcste imposto foi ainda mais comprometida com a reducao
das suas aliquotas vinculadas a impOlta<;,ao e daquelas relativas aos ~etores quimicos e de
mctalurgia biisica, gerando perdas aos cofres publicos de R$ 2,99 bilMes. Ademais, a csta
diminui<;,uo do IPI soma"se 0 crcscimento negativo registrado no Imposto de Renda das Pessoas
Juridicas (lRPJ), da ordem de R$ 4,15 bilhoes, referente a perda na base de comparacao em
rela<;,ao a 2002, ql.le, naquele ano, contabilizavR em Slm arrecadacao elevados valorcs, decorrentes
do pagamento de saldos dos fundos de pensfio (BRASIL, 2004b, p. 3-4).
Todas essas medidas fazcm partc do modelo de politica fiscal adolado relo
Govcmo Federal, que substitui, paulatinamentc, impostos compartilhados de Slla eompetencia,
tais como IPI e IR, pclas contribui<;5es sociais, jlL~lamenle por estas serem receitas nao
compartilhudas com estados e munidpios. Assim, da combinacao das perdas ocorridas no !PI e
no lRPl - reeursos que fOllnam 0 Fundo de Participacao dos MUllidpio~ e 0 Fundo de
Partieipacao dos Estados - resu](a 0 deeHnio rcal no volume do FPM para 0 eonjunto dos
municipios brasileiros de R$ 4,01 bilh5es e para os mine;rllS, de R$ 550 milh5es, em 2003.
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Em 2004, a crise do FPM intcnsificou-se, refOlyando a trajet6ria descendente.
Mesilla dianle de uma fase de recuperaciio econ6mica iniciada em 2004, que impulsionou tanto 0
IP] como 0 IRPF (assalariados), as medidas de desoneraciio do govcrno, bem como 0 montante
recordc de restituic6es do lR, sao as principals justificativas cncontradas para a queda llas
transferencias do FPM naquele ano par entidades det€msoras os interesses municipais44 .
o ano 2005, portanto, Ibj de recuperm;:ao, com 0 FPM per capita subindo de R$
172,03 para R$ 202,96 para os munidpios mineiros e de R$ 141,20 para RS 165,96 para os
municipios brasileiros.
Outra importante fonte de receila 6 0 lCMS, 0 impasto mais significativo do
sistema federativo fiscal e a principal transfcrcncia cstadual para os entes locais. Os valores de
sens repasses responderam sempre por mais de 22% da receita corrente, independente do
conjunto de municipios analisado, om mostrando-se mais significativo para 0 conjunto dos
mllnicipios brasileiros (ate 2002), ora sendo mais cxpressivo para os mllnicipios do estado (a
pattir de 2003), mas sem aprcsentar grandes varia~5es nos percentuais de participa~ao_ Niio
obstante as participa<;5es na reeeita eorrente terem sido relativamente constantes para toda a sene,
houve momentos de erescimentos c momentos de decrescimos, que nem sempre eoincidiram para
os municipios do estado e do pais.
As eompara<;oes em valores medios per capita permitem verificar em Minas
Gerais vana<;5es negativas em 2002 (-5,55%) e 2003 (-5,45%), sendo que para 0 mesmo periodo
o ~onjunto de municipios brasileiros apresenloll urn erescimento proximo de zero (0,11 %),
segllido por dcerescimento da ordem de 6,98%. As perdas ocorridas nestes dois anos sao reflexos
das ineertczas gcradas no plano politico cm funQiio das eJei~5es parlamentares e presidenciais,
que repercutiram no ceninio eeoniimico, eom clcva<;iio do risco associado all pais e eoneomitantc
rcdu<;iio dos inveslimentos extemos, desvaloriza<;iill cambial e alta das taxas de juros. Como
consequencia, a economia creseeu pou~o em 2002 e a infla<;iio llltrapassou as metas colo~adas,
ucarretando aprecnsiio nos mercados e na soeicdade, eom cleva<;iio das taxas de desemprego" c
eslagna<;iio do eonsumo d~ familia.<;, fatorcs que atingem diretamente a arrecada<;iio do ICMS,
H .'\ Confcdcrocao Nadon"l do' Munidpio', Di,ponlvc] em:< hllp:iiwww.cmn.org.nri>. .'\co"o em: 27/07/07,
45 A laxa de de'empmgo nos grande< ce,lIro< urbano' passon de <\2% em 200 1 para 8,2% em 2002 (BRASIL, 2003,
p,2).
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(BRASIL, 2003b, p.I-2) Em 2003, a situa<riio nao foi multo difcrentc - supcrao;ao das melas de
influyiio, haixo crcscimento economico e elevadas ta;.,:as de juros (apesar cia rcduo;iio de quase
10% ao lungo do ano) -, impactando negativamente a arrecada<riio do leMS.
A partir de 2004, com a recupera<rao da atividade econ6mica nacional, claviclo a
forte influencia da me1horia no sctor industrial em Sao Paulo46, combinada cum 0 aumento do
nlvel de ocupa<riio e a qucda no contingente de pessoas desocupada-;, <.--nam-se condio;iies que
cxplicam parte do born desempcnho vcrificado em 2004, em companlyao com a arrecadu<,:iio de
2003, que fai 0 ano de menor arrccadao;1io deade 0 inicio do Plano Real (BRASIL, 2005e, p. 3-4).
Em 2005, a atividade econ6mica so mantcm em alta, influenciando positivarnente il ilrrecadacao
do ICMS, que conlrihuiu com RS 6,56 bilhoes para 0 aumento da arrecadacao lributaria
(BRASIL, 2006, p. 3). No entanto, quando sc analisa a base de dudos da STN, nao se verifica
esse aumento; muito anles pclo contrario, uma vez que hi urn decrescimo dos valorcs per capita
de 5,01%, contra urn crescimcnto de 6,79% para os mineiros. Nesses lennos, e provitvcl quc 0
crescimento do ICMS lcnha se coneentfado em delerminadas regi5es do Pais, dcnlrc clas 0 cstado
de Minus Gerais. E, por sc tratar de um recurso que se mantem dentm do cstado em que e
arre~adudo, os municipios mineiros apresentilram urn crescimento de mais de I I% em rela<;oo a
2004, II que resultou na supera<;oo da mediu per capita nacional pela mineira.
Tllbelll 4.11: Transferencias intergo\'crnllmentais per capita em valores constantes J - Minas
Gerais e Brasil- 2000 e 2005
Mio", Corsi' (A) B<""II (B
2UflD 2fl05 mt. 2000 ZDOS Oit. 2000 2005
I
! Re<eita CorreOfe
Per C" ira (A)I(B)
•
FPM 172.JO 202,96 30,66 143,88 162,67 18.80 1,20 1.25
"iCMS" • "".oj "", """lib:4"-t' '"206:1"5" .". 'SXit"'" :<20,53" ."2:04,63""(15.9'0'1' '6:9'0'" ""'l;Oi'1
Receita Corrente per capi'. 833,22 931,36 9~,15 919,18 992,11 12,54 0,91 0,94
Fonle: D.dos baskos: Ministorio dol F""emla. Secretana do TeSOllro N.cional (STN), Finan,a, do Brasil (FINBRA).
Fund.cao Instiw,o B",.ileiro de Cieografia c Estati'lico (lBGE).
Nota, (l) Valores deflacionados peln indiee Goral de Pre<;o' Disponibilidade Intern. - lGP_DL
"0 btodo de Silo Paulo mercce de,t.que, por re,ponder par uproximad.mente 30% d. arrccadac;;o lotol de ICMS.
Do ponto de vlsla dol mivid.de ccon<imica, os dados do lBGE .pontom para exp.m"'o de 12,2% Ila otividade d"
indi"tria paulis~l nos prim.1m. dcz mesOS de 2004 em 'ela<;iio .0 me"mo porindn de 2003, COnt expressi,,"
contribuicao do' ,etore, d. be"' de cOO.'untO dutoivels e de ben' d. capitaL
•70
4.2.4 Transferencias especificns
o bloco dus transferencias cspcdficas (, composto pelas receitas transferidas pelos
Govcrnos federal e estadual para 0 linanciamento de il<;:oes e scrviyos em areas cspecificas,
sobrctudo aquelas elencadas como prioritarias no proccsso de dcsccntraliza9ao, Tais
transfcrcncias clevem ser tidns como mecamsmos de induy1io iJ. adesiio dos municipios aD
proccsso de desccntralizilyao das politicilS de saude, educa<;:iio e assistencia social. as convenios,
em geral, tambem forum considerados como lransferencias especificas, por sc tratsr de um
recurso vinculado e destinado II detemlinado fim, embora este nan seja scmprc vollado para a
promociio de uma politica social, comQ e 0 CilSO dus demais transferencias que comp5cm cste
gmpo.
A importfmcia dessas transferencias para a rcccita corrente foi crescendo ao longo
do periodo, mas para u conJ"nto de municipios minciros cla sc mostrou sempre mais significativa
do que para os munidpios hrasileiros. Destaearn-sc neste grupo de receita as transterencius do
Fundef e da Saude, q"e respondem, rcspectivamcnte, por 45,45% e 53,77% das trunsferencias
especificas dos municipios do estado em 2000 e, em 2005, por 47,87% e 38,28%. Dadu a
desagrega~iio das receitas·17 - convcnios em geral e assistenciu social -, hem como 0
fortalecimento do~ repasses destinados a eduea~iio, modificou-se um pouco a estrut"ra inlerna
dus transterencias espccificas para 0 conjunto dos municipios.
No ambito nacional, purticipaciies acima de 20% tambCm s6 foram alcancadas u
partir de 2002, quando ocorreram a1tera~oes na forma de cxposiciio dos dados na base da STN,
pcrmitindo, assim, identificur os valores rclativos as transfercneias de assistencia social e
convcnios na classificaciio or~amentaria, que antes cram classifieados na categoria "Outras
transfcrcneias correntes". Purtanto, de 2001 para 2002 as transfcl-encias espedficas saltarn de R$
134,55 por habilante para R$ 196,98. Em 2003, 0 baixo desempenho economico acaha afetando
negativamente cssas transferencias, espedulmente os convenios em geral e 0 Fundef. A redu~iio
dos valorcs destinados aos convenios ocorre em funQiio da disponibilidade de recurso. Como niio
hit norma legal que estuheleca urn minimo a ser transferido, nem vincu1aQ0es com exeeuciio
obrigat6ria, como ocorrerem com as despesas constitudonais e legais, este e urn recurso fadl de




seT I'cmanejado pelo~ entes transferidorcs. Logo, a destinayiio de recursos para e~sa cutegoria no
oT<;amenlo estu sujeita a e:..:istencia de rCCUfSOS posteriorcs ao cumprimento Qbrigatorio, que, em
lim ana de queda na arrccadayiio, como 2003, provavc1mcntc sao os plimeiros a ser remanejados,
jllstificando, assim, os decrescimos nos valores medios per capila de 59,61 % para 0 conjunto de
municipios minciros c de 59,21 % pura os municipios hrasileiros. J:i 0 Fundcf, pDf tratar-sc de urn
fundo Ilnanceiro de ambito cstadual, tlmnado pela destinayiio de 15% de ccrtas transferencias
municipais ([eMS, FPM, !Pl-exporlll<;iio e Lei Kundir) e posterior distribuiyilo para todos os
municipios4 !, fol impactado diretamente pela redu<,'iio na arrecndayiio das receitas que eompoem 0
fundn, com queda de 12,16% nos valoresper capita para os municipios brasilciros, fato que nao
foi venficado com os municipios de Minas Gerais, qlle, para 0 mcsmo ano, apresentou
crescimento em sua m6dia - passando de R$ 64,28 para R$ 65,88 -, mas, ainda assim, mantem-se
bern abaixo da m6dia Ilaeional, que foi de R$ 87,46 e R$ 84,17 por habilante, respeetivamente,
Em contrapartida, as contribui<;oes ~ociais destinadas ao financiamcnto da seguridade social
(Salldc, Assisteneia Social e Previdencia) mantivcram-se ereseentes49. tendo em vi~ta a alta
explora<;iio dessas reeeitas peln Governo Federal, 0 que pode ser confinnado pela pr6pria
destina<;iio das contribui<;oes enquanlo fontes de recursos para as tran~ferencias de salide e de
assistcncia social, receitas que apresentaram varia<;iio positiva nesse ano.
Enfim, quando se comparam 2000 e 2005, percebe-sc que as transferencias
especificas tbram as que mais eontribuiram pam 0 ereseimento da receita corrente per capita:
55,20% e 88,10%, rcspcctivamenle. Como nilo poderia deixar de ser, tcndo em vista 0 contexto
de descentraliza<;iio das politicas publicus, as maiores contribui<;5es foram dlldas pelas
transferencias de satidc e do fUNDEF,
" A di"lribui<;iio e realizad' conform. um coeficicnlc municipaL que 1"'R em com, 0 n\lm.rO de aluno.' matriculudo'
na rede municipal de ensino. segundo 0 Cen'Q "'oolaf. Ca,o 0 valor di3tribuido por uluno "iio aleancc 0 v.lor
minimo pm aluno para 0 exercicio. a Undo mira com "-",,roo, complemenlm'e3,
"I',pcciatmenle a Comribui<;iio Social.'obru 0 Lucro Liquido (CSLL), cujo crescimento CST.\. podc ,cr credilodo ao
aumenlo da a!;quota, de 12% para 32%. pom "' cmpru'a' pre3Uldora, de ",,,,i<;os opt.nle, pelo regimc de tributaciio
do lucm prcsumido, e Comribuiciio para 0 Program" de Inlegra<;;;o Social (PIS). cuj. legisla,'o .'ofrcu imporlaIlle<
"1t.,o<;Oo,, tujo aumemo, em grande pan•. dc"cu·," a induMio da' impon",;oes na bose lribut,;"e],
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Tabela 4.12: Transferencias intergovcmamcntais em valorcs conslantes " em mil reais -





Emmilrtllis %(2 Emrn~rtais %(2) Emnlu~i, %(2) Ernmilreais %(2)'1
Transfer!nciasEspecilil'ilS 1.1JH1S,1IJI 17.6J lJJ~,IIll~,!O 2L6] 19.51lJ04,lO 15,10 Jl1i6llA9lAl 2G,SJ[''''';c:rJr"'' '" ,'" ' ..~ll~i5ML_" 9,tt'" .'.HlJ8Jj'm m)9'" ·"'~.7i4.J&9~J ,. ~6,8r"Ji"6;j151:{B'""'';,7~
Ed",",,," /7,602,01 0,14 18168/.01 L1J ,9781a.2J 0,39 W1J08.J.1 1,81r roNiifF"" ,...... •''''''''960A6{0l'"'"tii' '"'" 'U1i:iM,J.;°" iJt"""ifHot6ib6 ,,,olM ''''i19iiJ8i,Jj ""9,ill
Al$i.<lindaSociai 1},232,70 0.47 8OO.9./J).1 0.53
,~;""'6,7,~'=:fu".w,' .4 &, '''OLO,' """'''''''''"'".lii:HJ:8i' T,'J9"'''' •.,.•. to..."·,,......"' i'iZJMJj,iJ'i""" 'i:ta1
R..,im <o"..t, lotal lJ."9J59J4 wo,oo IS.m.i98,49 100,00 128.783.185,26 IO~.OO 15GJJ5,1.0.17 100,00
Fonte: D,do, b.,ieo." Mini<lerio do l'azendo, Seeretario do Tesouro Naeion,1 (STN), Fio,n<;"" do Bra.il (FINBRA).
Funda<;iio Iu<lilu!O I3ra,ileiro d~ Geografia e ESlatistico (IEGE).
Nota: (I) Volores d.f1.cion,do, pdo Indiee Geral de Pre<;os Disponibilidode Intern, - IGP-DL
(2) Partieipa<;iio percentu.I da< rc.'pccliv.s rcecil"" na receila corrente lOlal,
Tabela 4.13; Transferencias intcrgovernamentais per capita em valores eonstantes I - Minas
Gerais e Brasil- 2000 e 2005
I: !tHeil.Commte MinnsGernis(Aj, PerCa ita B<..sU(') (A)IIB)
r ZUUO ZOU~ nif. ZOOO ZOOS Dif. ZOUO 2005 I
r<,,"srer~lId.<t"pecific", 147,27 ZOI.45 54,18 lJ',SII 2ll3,7ll 63,'0 1.1l5 0.99
r ""'S~'~' •....·."'9' ',"82,96 "... '96;1.'1' . i~;8i '''' 61,67 > 76,7.9 '" 1.4,l2 "',i).["""i.,."6'1' .,__•• • ~•••__ __ _ ~' _ _?J
1::,,,,,,,,1"'" 1,{5 11../7 10,32 .U6 IHJN 1~,~9 0.32 O,6~
reM," FUNDEF '"~'==----.'::~.6r/6''' .~z:s.98 ., 'n;S2 ••". 73.'57'" >, 91,87 "18,JO ""0:86 "vo]
Assisli!ncioSodal ~,J5 ~,35 5,29 5,29 11,82
"",F> Cn~v':I;;i;;;"di~.~,o.:· ,", " '"" ,'" i ""1;\,97" •• )"2.it"" ""':".. ','" "'U:7f "fl.7 f ,.... 1.11 I
ReceitaCo«"nl"p~rcQpjta 833.22 931.36 98,15 919,78 992.31 72,54 ll,91 11.'4
l1onte, Dodos basicos: Mini.lerio da Fazenda Secrelaria dQ Tc,;o"ro Nadonol (STN), Finan,", do Brnsil (FTNBRA).
~undacaolnSlitlllO Brnsileiro de Geol,,,,,fi, e E,t.ti<tiea (!BGE),
"l01., (I) Valores deiloeionados pelo indiee Gcral de Pre<;,,< Di'ponibilid.dc Inlenlfl - IGP-DI,
4.2.5 NOVllS receitus
•
o bloco das novas re<:eitus t.mbem se desIaea no ercscimcnto da receita corrente
per capita no periodo. Para os municipios do Brasil, a conlribui9iio dllS nOVllS receitas foi de
36,30% no creSClmento registrado, enquanlo para Minas Gerais II participacao nessa variac30 foi
de 28,39%. Essas novas rcccitas passam a ser upreselltadus na base da STN, a partir de 2002, em





jlumina~iio publicu.'o Ambas surgcm rcgistrando paltjcipa~5es modestas na receita corrente,
tanto para os municipios do cstado como para 0 pais, mas ficando clara a forte tendencia de
crcscimento.
a) Rovalties
Os royalties sao compensa(,iies financciras dcvidas aD Estado pela explora~ao dos
rccursos hidricos, minerul~ e do petroleo c gas naturaL Essa compens39ilo financeira visa
rcssarcir a sociedade, por meio do Estado, pela explora.;;ao de rccursos naturals escassos e niio-
renovitvcis, configurando-se, no casu do royalty hidrico, larnbcm, uma indeniza9iio pela OCUpa9ao
de areas por usinas hidreletricas. 0 royalty do petr61eo foi 0 primciro a scr rcgulamentado, com a
Lei 2004/53. 51 Os demais royalties surgem com a Lei 7.990/89.11, que lambem define regras de
cobram;:a c formas de distribuil'ao do recurso entre estados c municipios.
No caso do royally dc petr6lco e de gas natunll, ~eu re~olhimenlo e feito pelo
concessioniirio, correspondendo a 10% sobre 0 valor da produ<;:ao verilieada no territ6rio onde se
localiza a lavra, oblido pela multipJica<;:ao do volume extraido pelo pre<;:o de refercncia Telativo
iLquele mes.'] Es~e recolhimcnto e feito na STN, que tambem serii responsiivel pela distribuiqao
do recuTSO segundo os critcrios estabelecidos. 0 prime;ro leva em conta a aHquota c 0 segundo, a
localizal'ao da lavra. Quanto ao criterio da aliquola, a legislal'iio estabelece formas difcrentes para
a distribui<;:iio entrc Uniao, estados, Distrito Federal e municipios da parecla de 5% e da parcela
adma de 5%. Jii 0 criterio de loeali£a<;iio da lavra difcrcneia cntre tClTitorios produtores e
territorios confrontantcs, quando se trata de lavras localizadas em plataforma contincntal. Pela
inlerpolal'iio dos dois eriterios, silo definidos pereenluais" dc ratcio entre estado, OF e
lO No base do STN, a conlribuil'iiu de ilumiIla~iio publica apa"'ce como eontribuil'0os ecunOmiellS.
" Lei 2004, de 3 de oulubro de 1953, Esta lmnbem e. lei que cria a Pclrob"k
" Lei 7990, de 28 de dczembro de 1989,
'.' Em c.so, cxcq,cionai, (como riscos geologico,. expeetaliva, de prudul'"U, dificuldades opemciollais, produ~ao
em areas remota." produCilo de gas nammlniio a'sociado ou de pclr"leu pc,ado, iIlexi'leIlcia de infm-estrutura para
escoar a prudul'iiu, di'hlncia ate 0 mercado. dentre nUlm.). a Agfncia N.eiunal do Petr61eo (ANP) pode redul;r a
"liquOI. do' 1'O)'"ltie" a. no maximo. 5%,
5' Para 0 cfite'io de aliquola de 5%. com localiza~iio da lavra no ""peetivo lerritorio: 3,5% " Ji'lribuidos "as
e'lados produtme", 1,0% aos municipio" produlo""; e 0,5% a", municipio, onde se loc"lizarem instala~6.,
maril;m"S ou terre""" de embarq"e 0" desembarque de 6leo hrulo ou go, nalur.L (art. 17 do Decreto 01/91), Aind.
para 0 crit.rin de parcela de S%, mas com extraciio em platatomla continent.l, 0' tcrri16rios confrollianies lambem
leriio direito ii eOlnpen,"<;iio Onancelra. c"bendo 1,5% '0' e"ado, " Di"rilo Fedeml e 0,5% aos municipios




municipios, cabendo ainda, nos casas de cxtra9iio em plataforma continental, a destinao;ao de
parcela de recursos paru il Vniiio (Minist6rio cia Marinha c Ministcrio da Ciencia e Tecnologia) e
para 0 Fundo Especial, cujo valor sera distribuido entre lodos os estados c municipios, segundo
os mcsmos criterios de distribui9iio eslubelecidos para 0 rateio dos recursos dos Fundos de
Parlicipa9iio dos cstados e municipios, obedecida a seguinte propon;:iio: 20% para os estados e
RO% para os municipios (art. 18 do Decreta 01/91 "). Cabe ainda 0 recebimcnto par parte dos
municipios de 25% da receita de royalty lnmsterido uos estados produtores ou aos confrontantcs,
nos tcnnos do art. 158, inciso IV, puragrafo umeo, cia Conslitui9iio Federal (art. 23 do Decreta
01/91). Ha, no cntanto, uma particularidade relacionada ao recebimento desses recllrsos, ao
restringir a sua utiJizaqao a atividade~ de infra-estrulura e preservaqilo ambiental, como geraqiio
de energia, pavimcntaqiio de rodovius, abastecimento e lratamento de aguu, irrigaqilo, proteqiio ao
meio ambiente e cm saneamento basico (art. 24 do Decreto 01191).
o royally mineral Ii uma eomponsaqilo finaneoira devida pelos detentores de
dircitos minerfuios, a qualquer titulo, em deeorrcneia da exploraqao de reeursos minerais para
fins de aproveitamento eeon6mieo, podondo ser dc atc 3% sobre 0 valor do faturarnento liquido
l'Csultante da venda do produlo minoral, obtido ap6s a ultima etapa do proces~o de
benefieiamento adotado e antes do sua transfonnaq1io industriaL A alteraqiio na aliquota oeorrer:i
de acordo com mineral explorado'6, nos tcnnos do § 1", art. 13 do Decreto 01/91. Apcs 0
recolhimento do recurso, ostc 6 distribuido entre estado~ e OF (23%), municipios (65%) e Uniao
(12%), pOl' melo do Departamento Naoional da Produq1io Mineral (ONPM), que deve destinar 2%
r,.,e.liza~iio e prole,ao das mividodos oeonomiea, da< rcferida< Orea< de 0,5% para constirni, um Fundo E,peei.l a
'0' di,tribuido elllre os estados, territorio, e municipio,_ (.rt. 7' d. Lei 7.990!89).
Porcm, quando 0 criterio do aliquolO 0 mai, de 5%, ou ,oj., a parcda do my,,!ly exceder a 5% da produ~ao, a
dislribuil"o do TOCU,"O obser\'ar' se a la\'m terra ou em lago'. rio", ilha> fiuvi.i, C laeustres OlL se ela se localiza om
plataforma continent.1. P.," 0 primeiro easo. " dislribui<;'o se do: 52,5% at" ",rado, prudulores: 15% .os municipios
produto,es, 7,5% ao, municipios que sejam "fe!ado, pel.. ope"",oe' de cmbarque c de,embacque de petr6leo, 25%
ao Ministorio d. Cicneia e Teenologia. Quando a la\'," for no plataforma, 225% irao p"," 0' eatados conf'OnlOaleS,
225%"''' munidpio, cOllfromall1es, 15% 00 Mini.,terio da Marinb•. 7,5% aos munieipio< afe~ldos pelas ope,a~6e<
de embarquc c desembarque de pelr6loo 0 go, natural, 7,5% compocm 0 Fnndo Especial" <e, dislribuldo entre todo,
0' municipio, e e't.do<, e 25% ira porn °Miai,torio da Cicneia" Toenologia (or!. 49 da Lei 9,478, de 06 do agosto
de 1997).
" Deorelo 0 L de 11 de jaaeiro de 199 I.
"0 perccntu.l da eomperu;a<;iio varia de acomo com 0 mine,"l da scguinlc [ornUl:
I _miacrio de ,llLlllinio, Illanganes, sal.gema c pola"i,): 3% (lreS POt <enlo):
11 _ ferro, fcrtilizanle, caMo e demai, substiincia, minerais: 2"/;, (do,' po, eento), ressalvado 0 disposto no inci,o lV
deMe artigo;
III . pedra, prccio,"s, pedras comdas lapidaveis, carhon"d"s c melui, nobre>: 0,2% (dois decimos por eento);
IV _UUm: 1% (um por cento), quoado oxtmido pur cmpre"u' mineradoras, i,entos os garimpeiro"
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i protco;i'io ambicntal nas regioes mineradoras, por interrnedio do Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Rccursos Naturais Rcnovaveis (Ibama) ou de outro 6rgao federal compctcntc que
<) substituir. A reccita originada da compensa~iio tinallCeinl [lela explorao;iio de reourans mincrais
(CREM) !lao poden] Sct aplicada em pagamento de divida ou no quadru pennanenle de pesana!
de qualquer <las esferas de govcrnos. Tal roecita devera ser aplicada em atividades que se
revc11am, direta ou indiretamente, em prol cia comunidade local, como na melhoria da infra-
estrutura, da qualidade ambiental, cia salIda 0 ooucao;:ilo.
o royalty hidrico c a compensa((iio linanceira paga pelos concession;irios de
gera<;oo de energia pela exp[ofa<;:ao dos reauraoa hidricos. Corresponde II 6,75%57 do valor da
energia etetivamente gerada.s~ A regul3menta~iio e 3 fiscaliza~ao sao teitas pela Ageneia
Naeional de Energia Eh~triea (ANEEL), que deve distribuir 0 recurso correspondente a 6% entre
os estadoslDF (45%) e municipios (45%) que sao atingidos pelas agllas represadas 011 que
abrigam as instala~5es de usinas hidreletricas com potencia superior a 30 Megawatt (MW), alCm
dos 6rgaos da administra~iio publica federal (6%) - Ministtirio do Meio i\mbiente (MMA) e
Ministtirio de Minas c Energia (MME) - e do Fundo Nacional de Desenvolvimcnto Cicntjfico e
Teenol6gico (FNDCT). 0 rest;mte da eompensa~iio financcira, ou scja, 0,75% sera destinado il
Agencia Naeional das Ab'Uas (ANA), para a implemcnta~iio da Politiea Nacional de Recursos
Hidrieos e do Sistema Nacional de Gereneiamento de Recursos Hidrieos.
Por essas dcfini~5cs dos royalries. percebe-se que a prevlsao da eohran~a do
recurso e sua partilha entre os cntes federados existem desde 1953, no caso do J"Oya!ty do
petr61eo, e de 1989, para os demais. No plano or~amentario, eontudo, a classifiea~iio do royalty
aparece de tbrma desagrcgada somente em 2002, selldo no periodo anterior dassificada
provavelmenle como outras transferencius correnles. A partir da apJicm;:ao da Portaria
rntenninist~rial STN/SOF 163/0 ll~, que trnta da discriminu~ao da receita para todos os entes da
Fcdcra~ao, ficou facultado 0 sell desdohramcnto para 0 atendimento <las peculiaridades das
eontas governumentai~, melhorando, assim, a transparencia na gestae publi"a. Com a abcrtura
"A aliquola d. 6,75% niio [oi "'labeleddo de lima u"iea \'ez. Os 6% foram dcfinido, pdo *1", "r!. 3" do Lei
7,990/89 como compcosaciio linanceira pela explom<;iio de potencial hidriiulico para a produ<;ao de energia e1elrie" e
os 0.75% roi est.bckcido no art. 28 do Lei 9,934. 17 de julho de ~OOO (Lei de cri.<;ao da ANA),
'" A lei isent. a ompresa gcradora do p.g.mento d. COmpens.Wiio de«<ie que ,e configure alLloprodu~iio. "SO prlvativo
da energi. prodmid.
" Portar,a lmeministerial STNISOf 163. de 4 d. "mio d. 200 I.
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possibilitada pela nonna, a dassifica<;iio da receita or<;amentfuia 5e toruau mais detalhada,
pennitindo identiticar e reagrupar certas rcceitas, como OCOITeu com as transferencias de
royalties. Dos valores transFeridos em 2005 rcfcrcntcs a royally aos municipios brasileiros,
88,47% foram em fun<;fuJ do petn'lleo e suas divcrsas colas, scndo inexpressivas as participa<;5es
dos dcmais royalties. Para Minas Gerais, a realidade nao i: muito difcrcntc. Mesilla nao senda urn
estado produtor de petr61eo, cerca de 60% dos recursos dcstinados aos municipios por royalties
~iio refercntcs ao rovalty de petruleo, provavelmente, a titulo de Fundo EspeciaL Tambem se
destaca 0 royally hidrico, que responde por 27,77%. E estranho, no cntanla, nao 5e destacar nesta
composi<;iio 0 royalty de recursos minenlis, lIma vez que Minas Gcrais 6 um cstado que apresenta
uma atividadc extrativista mineral muito forte.
b) Contribui<;iio para 0 custeio de ilumina<;iio pllblica
QlIanto as contribui<;ocs para custeio da ilumina<;ao publica, 0 seu surgimento
como fOllte de reC\lrsos para os municipios brasileiros se deu com a EC 391026°, que a autorizou
na Constitui<;ao da Repllblica, no art. 149-A. Antes da sua publica<;iio, alguns municipios
instituiram a taxa de ilumina<;iio publica, que foi reiteradamente dec1arada inconstitucional \'lor
decis5es do Supremo Tribunal Federal, uma vez que contrariava 0 proprio conccito dc taxa
estabelecido no art. 145, inciso 11, da CR, por nao se tratar de urn servi<;o publico cspccifico e
divisiveL Diantc dcsse fato I' da latente perda da receita oriunda da cobran<;a da taxa
inconstitucional scm 0 correspondente cancelamento do servi<;o de ilumina<;ao de VIas,
logradouros c dcmais bens publicos perante as conccssionitrias, acirrou-se a pressao nos cofres
municipais pela niio-correspondencia entrc dcspcsa c rccdta. Assim, festou aos municipios
patrocinar a EC 39102 para fegularizar a nova fontc dc rccurso (CARVALHO, 2003).
Ate 2001, os recursos arrccadados pelos municipios para custeio da ilumilla<;iio
publica ewm credilados como taxas, mesmo contrariando expressamcntc a Constitui<;iio. Somenle
a partir da EC 39 6 que pode-se falar em conlribui<;1ics dcstinadas ao custeio de il\lmina<;iio
publica. Logo, tal classifica<;iio somente aparccc no plano of<;mnentiirio a partir dc 2002 01 ,
quando sc nota nitidamente uma qucda na receita referente as taxas, bcm como a consequente
'" Emend, Con'litlLcion,l 39. de 19 de dezembro de 2002.
" Me,mo ",ndo e,te 0 ano em que, contribui<;ao de ilumina,ao p(tblic, P''''" " ,er autorizad, con,tilucionol. olguns
municipio_, erroneamente re"li",mm a cl,,,itlc"<;ao da, taxa, de ilumina,50 public, como conlribuil'oes.
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clcvao;ao dos valores de contribui¢c5 econ6micas, au seja, nas contribuiyoes de ellstcio de
iluminao;iio publica. A partir da autorizao;iio constitucionul expressa, os municipios,
gradativamente, yao llssumindo sua compctcncia e passam a cobrar legalmenle pelo servio;;o
pllblico prestado, elevando, assim, os valorcs arrccadados por essa receita. Tal nescimento
gradual na cobrano;a das colltribui<;oes renete hem a dificuldadc encontrada pelos municipios para
efetivarem a cobran<;a do tributo, que exige para sua implcmcntao;ao a entrada em vigor de Lei
Complementar Municipal que respeite os principios tributarios da legalidade (art. 150, I), da
ilTetroatividadc da lei (art. 150, 1lI, <I), da antcrioridadc (art. 150, 1II, b) e da novenlena, Oll
anterioridadc nonogesimal (art. 150, m, c). Nesses termos, os municipios teriam ate 31 de
de~emhro de 2002 para publicar a Lei Complementar instituidora da contribui<;iio, pois, do
contn\rio, somente poderiam faze-Io no exercicio t'inancciro scgllintc (CARVALHO, 2003), 0
que rea1mente acabou acontecendo, como se pcrcebc pe10 aumento na receita desaa conlrihui<;iio
para os municipios mineiros de 162,94% em 2003 c de 1~,24% em 2004. Em valores per capita.
para 2005, verifica-se que os municipios do estado apresentaram melhor desempenho na
arrccada<;ao desta contribui<;iio do que 0 pais como um todo: em media, R$ 20,97 por habitantc,
contra R$ 11,02.
c) Contribui<;iio do dominio cconomico (CIDE)
Ontra nova receita qne surgiu a partir de 2004 no plano de contas municipais foi a
Contribui9iio no Dominio Econiimico, ineidente sobre u importa<;iio e a comercializa9iio de
petrii1eo e sellS derivados, gas nalllral Cscus dcrivados e alcool etiliCll combustive1 (CIDE).
A CIDE foi institllida pela Lei n. 10.336101"', regulamentando a arrecada<;iio da
contribui9ao prevista nos arts. 149, caput, e 177, § 4", da CR. No entanto, atc maio de 2004 0
montante arrecadado com a ClDE era tota1mente destinado ao cofre federal. Com a nova reda<;iio
do inciso 111 do art, 159 da CR, pelus EC 42103('3 e 44/04"", a CIDE passou a lazer parte do
sistema de parti1ha de recursos. Ncsses termos, foi promulgada a Lei 10.866/0465 ,
reglllamcntando a lonTIa de parli1ha cntre as tres esferas de govemo. De acordo com esta lei, a
Uniiio deve entregar aos Estados e DF, para ser aplicado, obrigatoriamcnte, no financiamenlo de
" Lei 10.336, de 19 de de,emhro de 200 1.
" Emend. Constituciollal42, do 19 de dcz.,mbro de 2003,
" Emenda Const;tucio"nl 44, de 3D de junho de 2004.
" Lei 10.866. de 4 de maio de 2004
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programas de infra-eSlrutura de transportes, 0 percentual de 29% cia arrecadayiio cia
contribui<;ao66, qu~ seni distribllido cia seguinte forma: 40% proporcionalmente Ii extensiio cia
malha viiLria federal e estadual pavimentada eX18t~nte em eada ~stado e no OF'); 30%
proporcionalmente no consumo, em eada e,lado e no DF, dos combustivei8 a que a elDE se
arEca!>8; 20% proporcionalmente iL populayao; e 10% dislribuidos em parcelas iguais entre O~
estados C 0 OF. Dcsse monlante destinudo aos estados, 25% cleve ser distribuido aos municipios
localizado5 nos respectivos ten'it6rios, obedecendo aos critenos definidos na mesma lei, que rege
que 50% sera entrcgue nos mesmo5 moldes do FPM e os 50% restllnte proporcional il populw;ao.
Embom, de modo geral, a representatividade desse recurso tenha se mostrado nada
cxpresslva no total da receita corrente, no cuso dos mllnicipios brasileiros ele pratieamente
dobrou de 2004 para 2005, passando de 0,1% pura 0,19%, crescimenlo lumbem verilicudo em
valores per capita. No entanto, qllando se compuram os valores de Minas Gerais com os do pais,
percebe,se que 0 estado apresentou melhor desempenbo na captayiio do recurso, rcgislrando urn
crescimenlO de quase 100% e medias per capita sempre aeima das nacionais. Considerando as
circunstfmcias levudas em conla para a distriblliyiio do rcellTSO, Cmais do que justificiivcl 0 fato
de Minas Gerais rceeber valorcs referentes a C1DE acima da media nacional, sobretudo por se
lratar do eslado com a malor malha viaria e por ser 0 segundo cstado mais populoso do pais.
4.2.6 Outras transferencias correntes
o blow "Ouiras lransferencias eorrentcs" engloba recursos repassados aos
municipios pelos entes estaduais e federais a qualquer tilulo c que nao foram eontabiJizados nos
grupos de receitas correnles ja analisados, tais como: Imposto sobre a Propriedade Territorial
Rural (lTR), Imposto sobre Operayoes Financciras sobrc 0 Gum (IOF-Ouro), Imposto sobre a
Propriedade de Veieulos Automotorcs (lPVA), Imposto sobre Produtos lndustrializados-
Exportayao (IP1-exportao;ao) c as outras transferencias diversas. Nota-se que essas reeeilas
tivcram uma fase descendente ate 2003, provavelmente cuusado tanto pelo sell mall dcscmpcnho
" Induslve os re<pect;vo, nd;c;ona;" juro, e multa> morat{,ria, cobrado" admini'II1ltiva OU judici"lmeme, deduzido'
0' valores prev;,tos no "rt. 8" de,t. Lei c a parceb dc,vinculad" nO, tenno, do an. 76 do AIO d., Disposi,oos
Con'tilUc!ona;, Tronsit6,.;o,. (Loi 10.866/04).
•, Conforme eSlOlistic", ol.bor.da> pelo Departamenlo Nacional de Infra- E'Il'Utura do Transpone' (DNIT).
08 Conforme eslmistic", o!aborad•• peb Ageneia Nacional d" Pclri>1c" (ANP).
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quanto petas constantcs altcrao;oes nos pIanos de contas, especialmente nos nnos que se
sucederam a Portaria Intcrministerial STNISOF 163101.
Com a maior dcsagregao;ao promovida peln Portulia Interministerial, parcela dos
recur$OS classificados como "Oulras transferencias eorrenles" rode ser identifkada e enquadrada
em categonas de receitas mais adcquadas a suas respectivas naturezas, como ocorreu com os
convenios, os royalties e a CIDE. A partir de 2004, as "Oulras transferencias correntes" entram
em uma fllse ascendente, renetindo a real rccupcrao;ao das receitas que a comp5em, vi~to que nao
foram intluenciadas por nenhuill falor cx6geno, por exemplo, a inclusiio de alguma nova re~eita
nestu categoria. Mas esta rccupcrao;ilo ocorrida nos dois ultimos anos da serie nilo toi Slilieienle
para anlilar as perdas registradas na rase anterior, alga que fica explicito quando se eonfronla
2000 com 2005, ellja perda vcrificada nos valores per capita foi de 35,62% pam 0 8msi! e de
39,74% para os municipios de Minas Gerais, passando de R$ 97,80 para R$ 62,96 e de R$ 90,09
para R$ 54,29, respcetivamcnte. Obviamente, esses decrescimos impadaram negalivamente
reeeitas correntcs per capita, provocando redu<;5es nos correspondentes va!ores.
4.2.7 Outras receitas correntes
o grllpn "Outras receitas correntes" refere-se as receitas provenienles de nutras
origens que nan as aprcscntadas ate cntiio, tais como: divida ativa,69 juros e multas, restillliQ6es e
'" "A Divida Ati"" ,; uma especie de crcdilo publico, cuja rnaleria e definida desde a Lei 4,320. de 17 de mar~o de
1964, ,endo ,u. gestoo econQmica, or<;amcnlaria c finan"oira resultanle de urna conjug.~1io de criterios estabelecidos
em di,'cn<"< oulre, le~lo, legai" °lexlO legal referido. quc vcn<a ",bre nOnna, gerais de direilo financeire e
Ijn.n~"" publica" in<lilui 0' fund.mentos dest. eApediente juridico,fJTIanoci"" c,mforrne 'cu arligo 39:
Ar!. 39. 0, credilO< da Fazeoda Publica, de nalure7.a triburaria ou nao lribuHiria, ,erao
c.,criturado< como receila do exercicio em que forom arrecadado" TIa' re'pecliva, nLbrk.s
on;amcntarios. (Redacao dada pelo Decreto-L.i 1.735, de 20 de dezembro de 1979)
~ I" _ 0, orcdil", dc que tnlla e<le arligo, exigivei, pelo Lranscurso do praw pam pagamenlo,
<eroo i"<crito,, na fomla da Icgi,1.<;ao pr6pri., como Divida Atlva. em regi.'lro proprio, ap6,
,'purada a ,ua liquidez e certeza, e • respecliva receila sera e""ri!urada a c"c tilulo (Panlgrafo
induido peio DecrelO Lei 1.735/79).
§ 2" _ Divida Ati". Tribul;iria e 0 credito da FazoTIda Publica dc"a ualureza, proven;eme de
obriga<;ao legai relalh'a a lributos e respectivo" adiciona;.< c mulla'_ e Divida Aliva noo
Triburaria <1io os dem.i< cred;los da Fazenda Publioa, tai, como 'l' pmvcTIienle< de empreslimos
compul,6rio" eomribui~Oe' e,tobelecidas em lei, mulla do qualquer origcm au nature"", excelo
a, tr;buraria<. foro<, iaudemio<, alugueis ou laxa. de ocupal"o, cu.,l" procc"uai" preco, de
<ervil'US pre<lado, por estabelecimento, publico" iTIdeTIiZliI'0c,. rq>o,icoe<. re'tituicoes,
alcanee, do, re,pons,;vel< definilivamenlo julgado<, bern a"im os credilO' decorrelHe, de
obrigacGe< em moeda eSlrangeira, de ,ub-rogal"Q de hipmeea, fiaTI<;a, aval 0" Dutra g.ranti•. de
cOTItr,lo' em geral Oll de omra, obr;ga~oes legai, (Panigrafo induido pdo l)ccreto Lei 1.735. de
20.12.1979) (IlRASIL, 201)4a. p, 14).
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indeniza<;5es, e atuuliza<;iies monctarias, Novamente, eslns receitas se mostram mnis importantes
para as municipios brasileiros do que para as mineiros, com valores per capita para 2000 e 2005,
dc, respectivamente, R$ 61,51 e RS 45,69 para 0 primciro conjullto de municipios e de R$ 41,74
c R$ 36,65 para 0 segundo. Quanta Ii evolwyao no periada, verifica-se que esta euma receita qlle
oscila bastante, sendo, a cada ana, fortemente influenciada pela inadimplencia dos contribuintes
nos anos imediatamente anteriores, dado que a divida allvn (tributaria C Iliio-tributiiria) e as
corrcspondcntes multas. juros e corre<;oes monetarias sao os principals componentes da categoria
"Outras rcccitas COlTentes".
4.3 Breves retlexoes sobre as altcra<;ocs na cstrutnra de receitas dos municipios no periodo
de 2000 a 2005
o sistema dc partilha de recursos tm~ado pela Constitui~ao de 1988, basicamcnte,
m;mteve-se ate 2005, niio obstante a promulgal'ao de algllmas Emcndas Constitucionais e
regulamenla~5es infraconstitucionais tenhanl alingido de fanna marginal a estrutura de
linanciarncnto municipal, alterando-a. Vale citar as principais mudan~as:
_ Na receila triblilaria: de um lado, a publicao;ao da EC 39/02, que transfonnon a
taxa de iluminao;ao publica em Conlribuio;ao de lluminayao publica, resultando na diminuiyao do
monlante dessa recella para os cofrcs publicos; de outro lado, as alterao;6es legals trazidas pcla
LC 116/03 que ampharam a incidcncia do imposto sobre urn "leque" maior de servio;os.
_Na receita propria diversa: publicao;iio da EC 41/03, que impJementou a Refomla
da Previdencia, impactando positivamente as contas publicas mnnicipais ao expandir os valores
apresentados rcfcrenle a contribui~oes sociais.
_ Novas Receitas: a instituio;ao da CIDE, pela Lei 10.336101, que velO
re..,'ulamentar 0 art. 149, caput e 177, § 4", da CR. Entretanlo, apenas com as EC 42 e 44 a
recurso da CIDE passou a ser repassado aos govemos subnacionais. A publicao;ao cia EC 39, jil
citada antcrionnente, 3utOriwu a cobrano;a, par parte dos lllunicipios, da Conlribuio;ao sobrc
Ilnminao;ao Publica, neces,llando, contudo, quc cada lllunicipio editasse uma Lei Complcmcntar





Vcrificou-se, tambem, que 0 baixo crescimento economico do periodo, f0l1emcnle
impactado pelo aumento da carga tribularia, que passou de 32,49% em 2000 para 37,37%70 em
2005, foi perverso tanto para a competitividade da produ~iio nacional quanta para a propria
tributalfao. Esse foi urn dos problemas enfrentados relos municipios nos impastos rclacionados a
propriedade (lPTU e ITS!), no consumo, com 0 leMS tendo urna redu~iio de 5% em rclavao ao
valor per capita registrado em 2000 para os municipius brasileiros, alem das "Outras recellas
corrente~", que sao recursos arrccadados pela divida ativa e restitui96eS e indeniza<;:i'ics. Essa
eslugnu9uo economica tamb6m atingiu 0 proprio FPM, urna vez que houve queda na arrccada91io
do IPI, emhora essa nao tcnha sido compensada pelo aumento no lR. Logo, se 0 IPI tivcssc sc
mantido em expansao, com certeza, 0 PPM teria urn crescimento maior do que 0 vcrifieado,
Esses sao reflexos do comportamento dOl Uniao, quc privilegiou a cobran~a dos
tributos nao compartilhados (como as eontribuicoes sociais) c quc sao dc competencia exclusiva,
em detrimento dos impostos compartilhados com as outras csfcras de govemos, como e 0 caso do
IPl, quc, ao contrfuio, tern sido OlIvo de conccss5es fiscais. Esse des interesse por recursos que
compocm os fundo5 compartilhados e a dcdicacao iJ. arrecada~ao das contribui~5es sociais indica
a cxistencia de uma estmtura paralcla ao sistema de partilha fiscal, em que recursos sao
transferidos mediante negociayocs ad hoc entre as esferas de govemo ou utilizados para custear
as politicas soeiais, como SUS, e a assistencia sociaL Essa estmtura paralcla, ao inves de ser
pautada pela busea dOl cqualizayiio fiscal, pode apenas aumcntar as distor~oes ja existentes, urna
vez qlle transferencias dessa natureza nao sao necessariamcntc rcdistributivas e vem crescendo
~onsideravclmente, Estas, somadas ao Fllndef, de fato, foram as que mais contribuirarn para 0
crescimento dOl rcccita corrente per capita (RCpe) municipal.
Tendo em vista 0 crescimcnto vcrificado na RCpc pode-~e ufinnur que houve urn
fortalecimcnto da estrutura de financiamento municipal, mas sem que houvesse altcrao;aes
profundas na definiyao de compe1encias tributurius e no funcionamcnto do sistema de partilhu. 0
aprofimdumento das finmwas publicas municipuis ocorrcu sob us bases lan~adas com u
descentralizuciio tiscal na Constilllicao dc 1988. tendo pmte dela origem nu Re!onna Tributaria
de 1967, como os criterios de distribui~ao do principal fundo de trunsterencia rcdistributivo, e a
parcela mais expressivu (75%) do [CMS.




Com base no que [oi upresentado ate 0 momento, analisam-sc, na sco;;ao seguinte,
o dcscmpenho e a evoluo;;iio dessas receilas, por estrato de popula((iio, vcrificando em que medida
a reduciio das dcsigualdades vern sendo promovida peln sistema de partilha de recursos vigcnte,
considcrando que se trala de uma FederJ"iio marcada por proflmdas disparidades ccon6micas e
SOCIalS.
4.4 Os principais componentes das mudano;;as, em termos per capita
Nesta se<;ao, sao ana1i~adas as receilas correntes para 0 conjunto dos municipios
brasilciros e mineiros nos anus de 2000 e 2005, segundo os difcrcntes eslratos de populao;;1io, em
valorcs per capita. Pretcnde-se verificar em que medida e por que raziio 0 porte municipal
influencia 0 comportamenlo cia reedla publica c, de maneira comparativa, exarninar 0
dcscmpcnho dessas receitas, idenlillcando, assim, 0 impacto difcrenciando das viirias categorias
dc rcceitas no montante total de recursos disponivcis para 0 financiamento de bens e serviyos it
populayoo local. Estas sao informayi'ics imprcscindiveis it compreensoo do federalismo fiscal
adotado pelo Brasil e do proprio do sistcma de partilha horizontal que 0 comp6e, 0 qual, em seu
escopo original, deveria contribuir para reduzir as disparidades associadas it capacidadc propria
de financiamenlo de cadajurisdiyiio. Alem disso, 0 sistema de partilha, ao contemplar 0 principio
da eqiiidade horizontal, dcvcria ser tanlbem dinfullico para acompanhar as mudanyas ocorridas ao
longo do tempo (dcmograficas, economicas, sociais etc.) que influcnciam a capacidade de
financiamcnto e 0 nivel e perfil de gil-Slos (PRADO, 2006, p. 177).
Para tanto, foram definidos sctc cstratos de populayi'io, que agrupam 0 Llniverso71
dc munidpios segundo 0 niimcro dc habitantes no territorio (quadro 4.1). a porte populacional
confcrc aos agrupamentos caractcrislicas proprias quanta as bases tributarias e aos gralls
difcrenciados de dificuldade em exploni-las, bem como ao nivel de demanda por hens e serviyos
publicos. Assim, segundo 0 criterio de populuyi'io, os e~trat,,~ siio:
71 0 Univcnw de municipio"" que ,e ret"ro (] r",lan!e do t,abalho e 0 di,ponivel na ba,. de dado, da STN.
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III De 20.00 I a 50.000
~ 'IV........."'i5e'50.001 a loo~ooO'""'''l
v Dc 100.00 I a 200.000
1," "VI ''''''''De)00.00 !~t500.0.Q.Q.:~." ~.]
VII Mais de 500.000
Fonte: Fund.<;ao In,tilulo BTa,ilciro de Gcografia c E'ta,i<l;ca (mGE),
Para melhor comprccndcr as mudaJ1911S que ocorreram na estrutura de receitas no
periorlo que vai ale 2005, bern como para apreender seus principais determinantes, cumpre
realizar, sinteticamcntc, urna avalia9ao das principais fontes de receila dos munidpios,
c1assificando-os como pequenos (estralas I e II), medius (estratos Ill, IV e V) e grandes
(eslratos VI eVIl).
Como mostru II labela 4.5, os pcqucnos ffiumciplOs caracterizam-se por possulr
baixo nive! de atividade econiimiea, 0 que se reflete na mais reduzida paltieipa~ao de receita
tributilria na reeeita corrente per capila (Repel (menos de 8%) e por ser altamente dependentes
de trunsfereneias federais (aproximadamente 48% da RCpe) e estaduais (eerca de 20% da RCpel.
Os medios munidpios apresentam bases tributarias e eeoniimieas mais extensas do
que os pequenos, mas, Ilinda us~im, essas nao sao sutleientes para ganhar destaque no or(:amento
municipal. Para e~tes municipios, as reeursos provenientcs das transfereneias
intergovernamentais sao muito imporlanles, respondendo par partieipa~5es na RCpe que variam
entre 15% a 30% para 0 FPM e enlre 21 % a 25% para 0 ICMS.
Os grandes municipios, incluindo a Capilal do estado, eontam com cJevada
partieipaviio das reeeitas tributarias na RCpe, uma vez que possuem bases tributanas mais
solidas, em fun~iio dllS setL~ difercneiais em tcnnos de produ~iio e renda, 0 que lh~s pennitem
obter niveis ma;~ altos na arrccada~ao propria. As transferencias do lCMS tambem se mostram
multo relevantes na estrutura de financiamentll desses mllnicipios, dadas as proprias
earacteristieas de sua distribui~iill, que ass lIme urn lurte eamtcr dc dcvolm;iio tributiLria, em
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virtude de, no minimn, 75% do ICMS seT repassado segundo 0 VAF gerado no territ6rio
municipal. Esse e urn indicador que retlete a movimentu9iio economicll e financeira dos
municipios. Reconhecidamente, sao os grandcs municipios que possuem maior VAF e que,
portanto, recebem tlUICOS maiores de [eMS. Ja. a transferencia do FPM mostra-se irrelevante purl!
o or9amento Jesses municipios, naa respondcndo ncm por 10% cia RCpc, uma vez que essa
transferencia illlergovemamen(al favorece claramcntc as pequeuos municipios em detrimento dos
grandcs c medias.
De modo geral, as "transfcrcncias cspeclficas" e as "Outras rcceitas concules" nan
sao consideradas como rcceltas "t{picas" de urn detenninado estrato. Nas transferencias
cspecificas, encontram-se rccursos vinculados, alguns sendo "fimdos rcdistribulivos sclor;l1is "'",
como 0 SUS, 0 Fundef e as olltras transfercneias para educa~iio, e outros provenientes de aeordos
e negocia~oes com us esferas superiores de governo, variando, assim, confomle a capaeidade de
barganha dos govemos municipais para captarem recursos necessurios it realiza~ao de
determinadus a~oes. Nessas eircunstiincias, os grandes municipios (os estrulos V, VI eVIl) se
sairam melhor, reeebendo os maiores valores per capita denlre todos os estratos, com esses
respondendo por partieipa<;oes de aproximadamenle 20% dus correspondentes RCpc. Ju us
"Outras receilus eorrentes" mostraram-se mais sib'llificalivas nos on;:amentos dos estratos V (de
100 a ZOO mil habitantes) e VII (acima de 500 mil), c1Ua partieipa<;ao foi de Z1,87% e 22,79% dus
respeclivas RCpc.
Essa distribllil'uO de recursos, que reflete as diferenl'as das buses tributarias e a
existencia de um sistema lederalivo de partilha complexo, acaba por fuvorcccr grandes e
pequenos (apenas 0 estrato 1) mlmicipios, conferindo-Ihes os maiores valores de RCpe em 2000.
Em 2005, com a preserva~i'io dos critcrios de distribui<;ilo, os meSrnOS estratos de munidpios
eontinuaram reeebendo os maiores vulores de RCpe, verificalldo-se, assirn, 0 uprofllndamento das
desib'llaldades, especialmente para os gralldes rnllnicipios, que passam a tel' uma capaeidade de
gasto por habitunte inferior il dos municipios ale 10 mil habitantes. 0 aumento na RCpe, portanto,
lendeu ao fuvoreeimellto dos peqllenos c, em mellor medida, dos medios municipios.




Esaa questiio merece particular atCJ19iio, uma vez que reflete urn sistema fcdcrativo
com elcvados niveis de disparidades nas dota",ocs horizontais de recursos e na medida em que as
unidades locals silo rcspollsiLveis pelos mesmos encargos c as cidadiios possuem os mesmos
dircitos aos scrvi90S publicos, independenle cia localidade onde residem. Defender a equalizayiio
horizontal, fazendo com que lodoa tenham a mesma capacidadc de gaslo, seria justo nil
perspectiva dog ffiunicipios mais pobres, que teriam condiyocs financeiras para prover <) minimo
de serviyos biLsicos aos sellS cidadaos; mas para os medios e grandcs municipios, que assumem
maiores responsabilidades pela provisao de alguns servilfOs publicos maia complexos e atendem
aos cidadiios dog municipios vizinhos, jii nao seria justo. Estes dcvcriam possuir uma receita per
capita mais alta para tcr condi~5es de atender as demandas das popula~(jes. Quando se lula em
equaliza<;iio, esta-sc falando em dotar os mllnicipios de condi0;5es de ofertar urn minima
socialmente neccssario de determinada politica.
Especialmente no caso das transferencias especifieas que contemplem as polltieas
publicas de eduea<;ao, saude e assistcncia social (esta ultimu em menor medida), vcrifica-se 0
cumprimento do objetivo de rooistribuir recursos entre as govemos sllbnacionais, mas levando
em conta as maiores dificuldadcs cnfrentadus, sobretudo, pelos grandes municipios, umu vez que
as maiores valores de rcpasse par habitante Ibram registrados nos cstratos VI e vn
(respedivamente, R$ 231,08 e R$ 259,16). Todavia, com 0 allmento da participa<;iio das
transterencias cspecificas na RCpc dos conjunto dos municipios (de 17,68% para 21,96%),
tambem sc c1cvam as vulores por habitantc repassados aos pequenos e medios mllnicipios vis-a-
vi!! os grandes que tiveram os mcnores niveis de neseimento dessa reccita no periodo, 0 que
dcmonstra uma tendencia a rooll<;iio das desiguuldades, mas com a ocorrencia de efeitos
pcrversos, dado °aumcnto da RCpe dos mumcipios ate 10 mil habitantes.
As demais reeeitas, em 2005, mantiveram os graus de importancia atribllidos as
vanas reeeitas na RCpc em 2000, mesmo com a incilisiio das "novas receitas", que passaro a
responder par, no maximo, 4,17% du RCpc (estrato IV), indicando que a reeeita corrente
municipal crcsccu nao s6 pela expansao dos valores aneeadadoslcaptados nas receitas jii






Em tennos de crescimento, merecem destaque as municipios ute 10 mil hubituntes,
que tiwram us maiores laxus de crescimento na RCpc (21,84%), e os grandes (acima de 500 mil
habitantes), por serem os (micos a aprcscntar crcscimento negative na RCpc no perfodo (-5,01 %).
o aumento ocorrido para os municipios ute 10 mil habitantes foi resultado do
altissimo crescimento nos valorcs per capila rcgistrados, cspecialmente pura 0 FPM,
transferencias especiticas e ICMS, que rcspondcram, rcspcctivamcntc, pOl' 49,67%, 45,13% e
19,32% da varia~iio ocorrida on RCpc do estrato. Assim, para csses municipios as altos
percentuaia de participil~iio dessas reedtas no RCpc de cada ano, somados as correspondcntes
laxas de nescimento, que tumbem se mostraram altas, confinnam a tendeneia de aumento das
distor~oes geradas pelos proprio sistema de partilha fcdcrativo .
.hi os grandes municipios (cstrato VlI), que registraram queda na RCpc, tiveram
perdas per capita nas rcecitas tributaria5 e no ICMS superiores llOS g;mhos ocorridos,
principalmente nas transfcrencias especificas e nas novas receitlls. As receitlls trihutarias e 0
pr6prio lCMS nessc llIlO foram fortemente afetados pelo baixo desempenho eeon6mieo do
periodo, que foi mlll"cado pelo crescimento real do Produto lntemo Bruto (PIB) em apcnas 2,3%.
Adieionalmente, registre"se que a migra~iio das empresas para ecntros urbanos mellores Ii: um
segundo detennillante da redu~iio dos valores de ICMS per capita para csse estrato.
Portanto, ficam patcntcs a disparidade intemlunicipal c II distor~iio do sistema de
purtilha - FPM, parte do lCMS c das transfen:ncills especiticlls -, que, segundo Prado (2006, p.
177), deveriam evoluir se~,'ulldo os movimentos demogniticos e as difercntes taxas de
creseimento, llma vez que tais carllcteristkas ulteram a capacidade eeonomica de cada jurisdiy1io,
bern como 0 nivel e 0 perfil das demllndus, por ~ervi~os piiblicos. 0 prop6sito dcsse sistema 6
reduzir as disparidades illteNegionllis/jurisdiyues originadas da distrihuiy1io irregular das bases
tributarias c das diferentes capacidadcs de arrceada~1io, por mcio da redistribuiyiio de reClirso
prOlllovido pclos niveis de governo superiores (2003, p_ 46) 0 que se obscrva, contudo, pela
analisc da tabcla 4,5 Ii: ql1C 0 sistemll de pllTtilha nao tern alcanyado seu objctivo de reduzir as
desi",'ualdades illtemlUnieipais e de constituir-se em urn mccanismo rcdistributivo de corre~iio das
distor~6es. Pelo conlnirio, tcm reforyado as deformayoes gCl"lldas pelo federalismo tiseal ao
favorecer os pcqucnos lllunicipios, elevando sobrelllaneira a capacidade dc gastos Olyamentarios




precisam de uma maior capaddacle de gastos para fazer frcllte as suas responsabilidades, quo sao
mllito majores.
A tabela 4.6 maslfa que, para 0 conjunto dos municipios brasiJeiros, as maiores RCpc em 2000
tambem foram dos grandes munidpios (estrato VII) e dos pcqucnos (estrato I), Para 0 estralo Vll,
a alta receita so deve ao elevado nivel de arrecada~iio propria, que contabilizou. em media, de
receila [nbutaria R$ 380,63 pOl' habitante, ulem de urn born dcscmpenho nas Dutras rocellus
correntes, onde 0 per capita media do estraw loi de R$ 276,87. Esse born desempenho nas
"Outras recellas corrente," e cOllsequencia dos altos valores arrecadados pelos grandes
mumdplOs em fim9iio de divida allvn, reslitui90es e indcniz390es, alem da expressiva
transten'lncia do [PVA, que responderam, respectivamcntc, por 33,49% e 19,09% do montante
dessa receita.
Ao eontnirio do que oeorreu com estrato VI!' 0 estrato ! demonstrou baixissima
eapacidade de arreeudu~ao tributaria, com seu per capita nao respondendo nem por 5% da RCpe,
e mostrou"se altamente dependente do FPM, que, por Slla vcz, correspondcu a 45% da rceeita
corrente. 0 ICMS teve importiineia relativamente menor (aproximadamente 23% da RCpe) se
eompurado a outros estratos, cuja sua participa~iio na RCpc foi de 27,03% (estrato IV), 26,06%
(estrato V) e 25,71 % (estrato VI),
Os piores valores de RCpe em 2000 foram dos munidpios medios (de 50 a 100
mil habitantes) e dos munidpios pcquenos (de 10 a 20 md habitantes). Para os munidpios
medios, e nitido 0 mau desempenho em todos os segmentos da reccita, mesmo no easo do ICMS,
que responde por 27,03% da sua RCpe, com urn per capita de apenas R$ 194,54, valor bern
inferior il media nacional (R$ 220,53), J<I. os pequenos municipios de 10 a 20 mil habitantes,
embora eontem com urn FPM per capita de R$ 257,87 (mais de R$ 100,00 acima da media
na~ional), nas demais eategoria~ de reccita, os valores registrados foram menores do que lIS
respectivas medias nacionais, cspeeialmente no caso da receita tributaria, eujo valor eontabilizado
por habitante Ini 0 mais baixo verifieado nuquele ano. As transfcrcneias espedficu8 per capita
foram as rceeitas lllenos heterogeneas na distribuio;ao entre 08 e8tratos, demonstrando que as
reeeitas vinculadas nesse primeiro momento nao reduzem a di8paridade municipal. Seus reeur80S
sao distribuidos ~eglLndo eriterios que leValTI em considerao;ao as caracterlsticllS estruturais e
institucionais previamcnte existentes nos munieipios, como no easo do SUS e do Funde[
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Em 2005, observa-se que os estrutos que se destacaram na RCpc forum as
mesmos de 2000, com a difcren9a de que os municipios pequenos (ate 10 mil habitantes)
superou a capacidade de gastos or9umentitrios dos municipios acima de 500 mil habitantcs
(maior RCpc de 2000), tal como verificado para 0 conjunto de municipios mineiros.
Novumente, constata-sc a alta dependellcia do FPM por parte dos municipios
ate 10 mil habitantes, mesmo pcrdcndo participu900 nil RCpc (passou de 45,04% para
43,09%), assim como a insignificiincia cia rcccita tributitria, que e 6,4 vezes menur que a
feceila tributaria per capita dos grandes municipios (astrato VII). Assim, pode-sa dizer que ha
uma invcrsao de importiincia dessas duas categories para os grandes e para os pequenos
municipios, sendo as receitas trihutanas maiores para os grandes municipios e 0 FPM para os
pequcnos.
Panl os mlimciplOs acima de 500 mil habitantes. 0 melhor desempenho foi
registrado nas receitas tribularias, muito cmbora, comparando com 0 desempenho de 2000,
tenha soliido reduciio tanto em valor per capita quanto na sua participaciio na RCpc. 0 [CMS
per capira para esse estrato caiu assustadoramente - de RS 243,97 para RS 188,34, lcvando
tambem it queda as partieipa<;5es dessa transfereneia, que passou de 22,23% para 17,60% das
eorrespondentes RCpe -. bem como nas "Outras receitas correntes", emhora nesse ultimo
caso a queda nao tcnlJa oeon-ido de forma tao dranuitica. Isso se deu em fun<;1io do
compromctimento das bases tributarias e ccon6micas municipais, dado 0 baixo creseimento
econiimico de 2005, Em compensm;:iio, as transfcrcncias cspecificas e 0 PPM apresentaram
vana<;ao positiva, de, respectivamentc, 34,88% e 18,17%, sendo qlle no caso do PPM seu
aumcnto se deve, basicamcntc, ao crescimento do IRPJ. (BRASIL, 2006, p. 3)
Coincidentemente, para 05 municipios do estado de Minas Gerais obscrvaram-se os mesmos
comportamentos nas catcgorias de receita para esses dois estratos (I c VlI), embora em
proporcoes diferentcs.
As novas receitas ganharam cspaco na estrutura de tinanciamento dos
municipios e, em paralclo, as transferencias especificus ampliam sua importancia na RCpc.
passundu a responder por 21,18% da RCpc contra llma participa<;ao em 2000 de apenas
14,95%.
Os piores desempcnhos em RCp~ furam para os municipios de medio porte (Ill
e IV). Para os municipios de 20 u 50 mil habitantcs, Yerificaram-se bllixo per capita nas
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reeeitus lributarias e no lCMS c medios valores per capita de FPM, de trilllsferencias
especificas e de novas receitas, mantcndo-se acima da media llaeional. Jil os medios
mllnicipios do estrato IV upresentaram valores medianos comparados aos dcmais valores per
capita registrados nas respedivas ealegorias, mas sempre inferiores amedia nacional, sendo
es~a a cxplica<;ao para sua a baixa RCpc.
Por essa deseri<;iio, e possivel eoncluir que os municipio~ de medio portc nao
possuem basc tributiiria signifieativa, eapaz de gerar bon~ niveis de arreeada9ao, nem sao
ravorecidos pdo sistema de partilha, que tern por objetivo redistrihuir recursos com a
linalidade de rcduzir as disparidades intennunieipais. Pda evolu<;iio das receitas, percebe-se
que tal objctivo nao e alcan<;ado, umu vel que 0 crescimento mais expre~sivo da RCpc
ocorreu para os pcqucnos municiplos (estratos I ell), que foram favorecidos pelas
transferencias cspccificas e 0 FPM, e em mellor medida pelus novus receitas e 0 ICMS, 0 quc
reinr<;a a tese de que 0 sistema de transferencia vigente lende a eIevar as desigualdades, com a
deslina9ao dc recursos para municipios que po~suem menor demandas por hens e scrvi90s
urbanos biisicos.
Em compensacao, os grandes municipios (acima de 500 mil habitantes), que
sao os que enfrenlum as maiores demandas sociais, tiveram as piores taxas de creseimento na
RCpc (-2,82%), em virtude das perdas per capita registradas na receila tributaria, no ICMS e
nus outras receitas eorrentes, devendo, portanto, us transterencias intergovemamentais
compensar efetivamente tais perdas. 0 que se observa, contudo, e que 0 sistema de
tran~rerencia nao foi capaz de recompor a capa~idade de ga.~to~ dos grandes municipios, visto
que 0 proprio ICMS foi, em parte, responsavel pe1as perda.~, e 0 FPM e as transfereneias
cspedfieas ereseeram apenus R$ 18,17 e R$ 34,88 por habitanto, rcspcctivamente, contra as
pcrdas per capita de R$ 32,12 <las reeeita~ tributiirias, R$ 55,63 do lCMS e RS 13,57 das
"Outras reeeitas eouentes", gerando, assim, urn dcerCseimo na RCpc de R$ 30,98, mesmo
com a entrada das novas receitas, que eolaboraram com R$ I7,29 da RCpe.
4.5 Considcracocs finais
A estmtura tributiiria no periodo <le 2000 a 2005 pa~sou por altcracocs
margmms que nao comprometeram a estrutura desenhada para a descentraliza9ao fiscal na
Constimicao de 1988, tendo apenas institueionalizado e aprofundado 0 que foi delinido pela
Asscmbleia Constitu;nle, embora esta nao tivesse eonsiderndo os percal~o~ que seriam criados
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Tahela 4.6: Receita corrente dos mUllicipios do Brasil c suas categorias, por estrato de popllla~llo, em valores constantcs I per cupita e
correspondentes varia.;iics - 2000 e 2005.
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pela Uniao com a cobrarwa das contrjbui~oes sociais que nao sao cumpartilhados com estados
e municipios. Essas mcdidas nao VJsaram ao aperfei<,:oarnento Jus relacoes
intcrgovernamentais, mas sim a arnpliuyiio do poder de decisao da esfera federaL Na
pcrspectiva municipal, e~se comportarncnto impactou negativamente as finanyas publicus,
mas, dada a ampliayoo das transferencias especifieas, assim como 0 surgimento de novas
rece;tas e 0 crescimento do FPM e do ICMS (apenas para Minas Gerais), foi falar
detenninantc para 0 aumento da capacidade de gastos dos ffillnicipios.
Em urn pais como 0 Brasil, profundamcntc marcado rela disparidade
econoffilC3 c social, e evidente que as valores medios apresentados para os dais grupos de
municipios cstudados nao e urn born indicativo. Assim, procurou-sc trabalhar com
agrupamcnto dc munidpios, sendo 0 eriterio adotado para agmpa-los 0 porte populacional,
por ser a popula~ao urn denorninador que ofereee elemcntos comparativos de suas bases
triblltarias c ccon6rnicas, graus diferenciados de eficiencia dc arrccada~ao, bern como dos
encargos, c os niveis de demandas por servicos publicos.
Como se procurou mostrar, os grandes municipios (estratos VII e VI) possuem
urna base tributaria e econ6mica mais robusta, que Illes permite obter grande parte da sua
capacidade de gaslos on;amcntarios via arrecada~ao propria. Somados as receitas tributarias, 0
ICMS, e as "olltras rcccitas correntes" sao destuques em suas RCpc. Logo, as transformayocs
ocorridas ncssas rcceitas impaclilln de forma mais precisa esse grupo dc municipios. E esse 0
caso das rcceitas tributiirias, q"e, nes~e pcriodo, passaram por d"as irnportantes
transforrna~6es le~,'islativas, uma da~ quais lhcs rcndcll crescirnento da arrecudu~ao do ISS,
dada a amplia<;ao du lista de servi~os sob os quais 0 imposto passou a incidir, e a outra ~ausou
uma varia~ao negutiva nn cobranca das taxas, urna vez que a Taxa de lluminayuo Ptlblica foi
cxtinta e substituida peln Taxa da Contribuiy1io de Iluminayiio Publica, a partir de 2002, com a
EC 39. Alem dessas alterayocs, ha que se cOllsidenlr 0 mau desempenho da cconomia em
2005, que atinge claramcntc as bases tributiirias locais_
o mesmo ocorrcu com 0 ICMS per capita, sellda que a retrayao econ6mica
oCOlTida e a ruga de emprcsas para os medios centros urbano~ con~lituiram-sc nas principais
exphcay5es para a queda do valor pcr capit" vcrificada ncssa transferencia para os gnmdes
municipios. Quanto Us "Outras receitas corrcntcs", hii que se considerur a diversidade de
recursos contido~ nes~a c1assificayao, em que se destllcarn para esse gmpo de municipios as
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receitas provcnientes da divida ativa, us restitl.li"i'ies e as indeniza<r0es, que tendem a ser maior
em municipios mais popuJosos, que detem melhor~s condiyoes bumcralicilS de exigencias, 0
IPVA e as transferencias estadual, que tambem favorecem os grandes municipius, dado 0 seu
cafilter devolutivo.
Todas us demais rcccitas crcsccram para as gnmdes municipios, mas, dada a
importfmcia das receitus tribut:irias c do ICMS para a RCpc, 05 grandes municipios
aprcscntaram baixo nivel de crescimento (estrato VI) OU, meSillO, crcscimcnto negativo
(cstrato VII). lsso parece urn contra-senso, pOT scrcm os grandcs municipios os que recebem
maior dcmanda de serviyos pela populayiio, sendo, por consequ.etlcia, os que ncccssitam de
maiores volume de reCUI1!OS disponiveis para arcar com as rcsponsabilidadcs que lhcs sao
atrihuidas, alcm de atenderem popula~oes de outras Jurisdiciies.
Em ~ontrapartida, os pequcnos municipios, por apresentarem baixo nivel de
atividade economica, possuem hases triblltlirias pr6prias muito limitadas, necessitando,
portanto, de re~ursos transferidos para a composi~ao de sua capacidade de gastos. De fato,
des sao os mais lavorecidos pelo FPM, que apresenta uma Yaria~ao inversa 110 porte
populacional, demonstrando scr a principal fonte de financiamento para os municipios
pequeno~. Para eles, 0 FPM assume 0 carliter de uma ''renda minima", eapU7, de lhe~ garantir,
pelo menos, 0 cumprimento das atiyidade~ buro~rutieas, compensando os limites impostos
pclas suas bases tributarias e econ6micas.
Como bem explica Prado (2003, p. 65), 0 pressuposto blisico que orientou 0
FPM fiJi 0 de lavorecer os pcqucnos municipios, visando equalizar sua capacidade de ga~tos
em rela~iio aos demais mllnicipios. No entanto, dada a fonna de distribui<;iio do recurso, essa
receita e repassada scm levar em considera<;iio os impactos das demais receitas, 0 que acaba
por gerar distor<;iies, como a vel'ificado para a media da RCpc dos munieipios de ate 10 mil
habitantes. Este grupo de municipios, tanto em Minas Gerais como no Brasil, mcsmo
aprescntando bom desempenho na RCpc em 2000, continuaram a scr mais favorccidos pelo
rPM em 2005, gerando resultados pcrvcrsos para 0 cquilibrio federativo, ao desconsidenlf
como principio primordial destc sistema meeanismos redistributivo8 yoltados para a reducao
da~ de~igualdadcs. Logo, conclui-se que 0 FPM embora seja urn fundo redistributivo, nao se
revela adcquado para atender ao principio da equalizacao horizontal, nas bases em que se
cncontra estruturado, teodo em vista que utiliza fatores ex6gellos - popula~iio (municipios do





como deveria ser, urna vel. que tern a fimlfao espedfica de mclhorar a capacidadc total de
gastos municipais.
Jil os mumdplOs de m~dio porte (catralos III, IV e VI), de modo geral,
aprasontararn desempellho medillllo na maioria das ,"",ceitas, com deslaqlle sempre para 0
leMS e para 0 FPM, que registraram sempre os maiores pereentoais de participllyaO em suas
calruluras. No entanta, em 2005 as transferencias especificas tambem so mostraram bem
signilicativas nao 56 para esse gropo como para todos os demais.
As transfcrcncias especificas foram mecanismos eficazes adotados pelo
Governo Federal c pelos govcrnos estaduais para a induyiio 11 adesiio dos municipios ao
proceaso de dcsccntraIizayiio das politicas de saude, educllyiio e assistencia sociaL Contodo, a
forma como so deu a cvolu¥30 de tais tfllnsferencias produziu distor~oes no sistema federativo
I1scal, por nao ser a sua distribui~ao orientada pela finalidade de atenuar as disparidades
municipais. Observa-se que em 2000 os maiores valores per capita foram registrados para os
municipios maiores e mais estrutumdos, mas em 2005 verificou-se urn crescimento
expressivo nas transfcrencias para os municipios de pequeno e medio porte, reti.m;ando, neste
caso, as distor¥ocs do sistema. Desconsidera-se, especialmellte no ea~o das transfcrcncias
vinculadas as atividades, 0 fato de que os grandes municipios (aeima de 200 mil habitantes)
~iio cidades-p610, que atendem cidadiios tanto de sua jurisdi¥ao como dos de municipios
vizinhos, que so ali tem acesso a serv1¥os ma1S sofisticados, como os quc dizem respeito a
tratamentos de maior complexidade na area da salide e aos cnsinos univcrsitario, medio e
fundamental de melhor qualidade, entrc outros. Entretanto, quando se faz 0 caleulo medio da
rcccita per capita, utiliza-se apena~ a populaQao rcsidcnte no municipio, deseonsiderando-se
essa realidade complexa.
As novas receitas mostraram-se inexpressivas na composiciio da RCpe, mas,
pelo SCll carater de inova~iio e de dinamicidade, mercee destaque no sistema de finaneiamento
municipaL Vale tambem esclarecer que nesSe grupo de receita os royalties sao recursos
expressivos recebidos por alguns municipios que possuem uma forte ba.>e de explorm;iio
mineral e hidrica. Para estcs, as compensaQoes linanceiras pagas pelas empresas que exploram
a localidade seriam uma fonna de indenizar a soeiedade por essa exploraQiio, id6ia que vern
tamando for~a na propria sociedade e exigindo a conscicntizacao dos governos.
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Em suma, pode-se conduir que 0 sistema de partilha adotado tem contribuido
para promover a redu<;ao das desigltaldades intcnnunicipais, mas tambem tern aprofundado as
dislon;5cs, ao destinar recursos sem levar em conta 0 conjunto das receitas obtidas no
tenil6tio municipal e a propria neces~idade linanceira Jos municipio5 para atender as
d~mandas cia popula",iio. Assim, 0 sistema de partilha apresenta-se inconsistcntc para seus
objetivos de equaliza.;;ao horizontal, carecendo de reformas para esle objelivo c para 0 proprio
fortalecimento do processo de dcsccntraliz3<;iio tiscal e administrativo no BrasiL
,,
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5. GASTOS ORl;AMENTARIOS DOS MUNlCipIOS: AJUSTE fiSCAL E PREFERENCIAS
AI ,OCAT1VAS
o processo de descentruli:-:uyao fonnalizado e consagrado pela Constillliyiio de
1988 dcfiniu, meSillO que de lonna desordenada e sLiperlicial, as competencias (ribUlarias e os
encargos entre os niveis de govemo. 0 procedimento ideal para tal detiniyao seria partir da
rcalocaciio de 3tribuiyoes para os govemos subnacionuis, transferindo os encargos e as
responsabilidades locals c provincials, para, s6 entao, definir a estrutura de tinanciamento a
ser viabilizada pclas competencias tributiirias e pela sistema de partilha.
A dcscentralizayiio brasileira se deu de manelra mversa. Primeiro,
cstabclcccram-se as fontes de financiamentos; depois, discLitiram-se as responsabilidades.
Estas, contudo, tambem nno foram definidas de forma explicita pela Constitui~iio, deixando
sua rcgulamentao;no para Lei Complementar, ao contnirio do ocorrido com as compel<~neias
lrihut:mas c com 0 sistema de lransferencias in!ergovemamentais, que for<lm c1aramente
delimitados. POltanto, a incoerencia no planejamento da descentraliza<;iio gerou para os
govemos subnacionais incompatibilidade entre as responsabilidades assumidas e os rccursos
para financia-las, nao se prevendo qualquer mecanismo de adequa~iio e de concilim;:1io do
financiamento com 0 encargo. Essa silua<;iio tomou-se mais grave quando sc eonsidera a
desigualdade horizonlal dos entes federativos, quc tern na capacidade de realizar gastos 0
limite da ~ua atua<;:iio govcmamcntal. Reconhecer que ha uma distribui~iio irreb'lliar du~ buses
tlibulurias, hem como difcrcn<;:as na cficiencia arrecadat6ria, implica reconhecer a dispulidude
in[ennunicipal c promover a<;:oes no sentido de corrigi-las, como reqUlsilo essencial para 0
fortalecimenlo do sistcma federativo.
No capitulo anterior, procurou-sc demonstrar que 0 federalismo fiscal adotado
no Brasil, de urn lado, lem proporcionado a diminui~iio das desigualdadcs horizontais, com a
aproxima~iio dos valores medios dc rcccita correnle disponiveis por habitante nos
correspondentes eSlralos, mas, dc outro, tem gerado efeitos perverS08, uma vez que 0 sistema
de parlilha, somado 11 arrecaduyiio propria, lem produzido rcsultados inconsistentes, que
rcforyam as desigualdades na wTecada~iio lribut:ma inieial. !sso pOl'que, por meio dus
principuis lransferencias (FPM, lCMS e transferencias especificas), remetem-se recursos aos
govemos suhnacionais, mas scm a considera~iio de suus hases lrihularias efetivils, 0 quc
resulta, espceialmcnte no caso dos pequenos municipios, na fonna~iio do que se pode chamar,
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para usar uma expressiio de Prado (2006, p. 222) de "miniparaisos fiscais", dada uma elevada
receita per capita vis-a-vis a media naeional e, atc mesmo, os municipios de maior porte.
Nesse sentido, cube verificar em que medida a cvolw;ao das bases de
finaneiamento, tal como des<.-Tito acima, impaclaram a atua¥iio govemamental dos entes
municipais, oonsiderando 0 fato de serem os municipios entes dotados de aUlonomia politiea e
fiscal, e de, portanto, possuirem independencia para decidir sobre a aloca((110 de seus rccursos
publicos, segundo ordens de prioridades particulares que leveJu em conta as necessidades dos
cidadllos de cada localidade.
E no Olyamento que se encontram ddinidos os programas e as atividades
eleitos polos governos para aplicalfao dos recursos arrecadados em determinado cxercicio. 0
programa dc trabalho expresso no conjunlo de ayoes a serem realizadas por dcterminado
govcrno 6, assim, relratado no orl'amento-programa, Por meio dele, podcm-se identifiear tanlo
os objelivos de gastos dos governos, de modo geml, quanto os reeursos neeessarios a sua
execu((ao.
Esse e urn ato administrativo revestido de forlfa legal, 0 qual se estabeleee a
partir do art. 165 da CR, que fixa a hierarquia e a coerencia entre 0 Plano Plurianual, a Lei de
Diretriz~s Oryamentarias (LOO) e a Lei Orlfamentaria Anunl (LOA).
o Plano Plurianual refere-se a Ullla lei de vigencia quadrienal, a qual d~ve
eonter as diretrizes estrategicas de Ulll governo para todo 0 periodo de seu mandato.
A luz das prioridades nele estabelecidas, tem-se que a LOO deve estabeleecr,
para cada ano, as mctas eleitas pela udministralfuo publica a partir de urn lequc de eentenas de
pWb'Tamas aprovados no Plano Plurianual como preferenciais para a cxccuyao sobre os
demais, projetando, inclusive, as metas tisicas que devem scr oonsideradas na eJaboralfilo do
oryamento annaL Por fim, a LOA "conterii a discriminayllo da rcccita c dcspcsa, de forma a
cvidcnciar a politica econ6mieo-financeira c 0 prognuua de trabalho do Govemo, obedecido~
os principios de unidade, univcrsaJidade e anualidude". E a LOA que, de fato, comprccnde 0
or<ramenlo pllblieo no qual e [eito 0 detalhumento das atividades que scrao desenvolvidas,
pennitindo, pola sua alll\lise, identificar as a",ocs eonsideradas prioritarias pelos govemos
municipais (MOTA, 2002, p.25-34 passim).
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Nesse capitulo, da-se continuidade 11 analise do federalisll10 fiscal, pon';m nil
pcrspcctiva dos gastos or~amentarios, visando verilicar 0 impucto produzido pela crescimento
da receita nas dcspcsas publicas. Entende-se que 0 aumento da capacidade dos gastos do
ffillnicipio pode influcnciar SUilS prioridadcs alocativas, reforqando algumas ou introduzindo
novas linhas de alum;:ao govcrnamcntal. No caso dos pcqucnos municipios, que tern registrado
recoila.'; correntes per capita em devil-cao c alta dcpcndcncia das transfcrcncias
intergovemamentais, estes recursos adicionais padcm cstar scndo dcstinados as atividades
administwlivas e politioas de menor prioridade, na auscncia de mecanismo de conlrolc por
parte da comunidade e, tambem, de interesse na sua fisealiza~ao, pelo fato de suas recrntas
serem fQrmuda~, predominantemente, de transferencias, sem onus para 0 contribuinte local
(REZENDE; AFONSO, 2004, p. 325).
Se confirmadas, situa¥ocs como essas espelham claramente uma distor¥ao
federativa, proporeionada por uma desecntraliza¥iio fiscal "manca", que tende a ampliar a
eapacidade de gastos de alguns municipios que jii apresentam situa¥iio mais favoriivel vis-a-
vis outros, que, pc1as suas caractcristicas, precisam de maiores volumes de reeeitas para
atcndcr as nccessidades da popula¥iio.
Com base nessu analise, e~pera-se identifiear elementos qlle indiqllem os
rumos que vern sendo segllidos pela Fcdcra¥ao, it lnz do dcsafio da cqualiza¥iio horizontal da
capucidade do gasto or¥amentario, tradllzida na compatibilidadc cntrc encargos assllmidos e
recursos necessarios para financiii-Ios, dc forma a se caminhar na constru~iio de urn maior
equilibrio fcdcrativo.
Para tanto, este capitulo to; estndllrado em duas se¥oes. A primcira aprcscnta a
compara<;iio entre a capacidade de gastos municipais c os gastos cfctivamcntc rcalizados no
pcriodo 2000-2005, em valores per capita, buseando-sc vcrificar 0 impacto da varia¥iio da
receita no gasto or<;umentiirio municipal e cxaminando ainda se 0 momenta foi marcado pela
oeon-encia de deficits e sllpcnivits nas eontas municipais. A partir das posslveis constata<;oes
aecrca do comportamento municipal diallte do compromisso com 0 ajuste fiscal, pretende-se
observar 0 desempenho dos principais elementos do gasto municipal no ajustc fiscal
implernentadO pelo Govcrno Federal. A segunda se¥iio discute as limitu¥oes impostas uo
or¥amento, incluindo nao s6 0 ajuste fiscal, cm que a receita limitu 0 montante total de gastos
a ser realizado, mas tambem as restri<;oes relacionuda~ il vinculal'iio de determinados recursos,
em especial das transferencias lntergovernumentais, uma vez que qualqucr uma dcbs constitui
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Innnas dc cngcssar 0 or\'amento, podendo ser, em al~,'uma medida, um fator detenninante das
preferencias alocativas municipais, considerando que a ocorrencia de supenivits e resultado
do aumento das receilas elou de cortcs nas dcspcsas. Para subsidiar a discussao seriio
utilizados dois indicadores, 0 de csforco sctorial no gasto or\,amcntario, que merle a
participa\,iio relativa das respectivas ilreas no 10lal da despesa orcamenlana municipal,
indicando as atividades que receberam maiores parcelas de rec"rso no or\,amento; e 0 esfor\'o
setorial per capita, indicador que retrata 0 esfor\'o per capita realizado pelo municipio em
detenninado sctor, em quc se verifica quanta do recurso estii sendo destinado il d~tenninada
atividade por habitanlc.
5.1 Capaddllde de gastos e gastos realizados - resultado primario
o or\,amento e uma pe\,a que administra as receilas, as despesas e a divida dos
governos, sendo um elem~nto indispensavel ao processo de planojamento das atividades a des
rdaeionadas. Oa rela\,uo entre receilas e despesas deserita no on;amenlo, pode-sc avaliar a
situa\'iio financeira do governo, qne serii snperavitaria on defieiliiria, eonfonnc a cstratcgia da
politica economica por ele adolada. 0 endividamento publico c urn dos inslrumentos mais
utilizados pelos govemos, atc mesmo os municipais, para anmentar 0 gasto publico, seja em
consumo, inveslimenlo ou contrata\,ao de scrvidores, com vistas a evitar a estagna\,oo elou
recessuo economiea (JAIME JR,; RElS; ROMERO, 2006, p. 10).
Oa compara\,uo entr~ receitas e gastos on;amenlarios, oblem-se 0 resultado
primario das contas publicas. S~ positivo, signilica que se gerou urn superiivit, sendo a rcccita
maior do que 0 ga~to or\,amenlario em detenninado exercicio financciro; sc ncgativo, tem-se a
ocorrencia de deficit, com a rec~i(a sendo menor do que 3S despesas.
Os deficits rcprcscntam urn dcscquilibrio on;amentario, que pode surgir a partir
de umu situu\'iio planejada ou de situa\'ocs imprcvistas. Segundo Olivcira (2001, p. 85), os
deficits fiscuis imprevislos rcsultam ou da frustra\,ilo das receitas projetadas, devido a Ulll
comportamcnto dcsfavoriivel da atividade economica, ou do crescim~nlo de algum gaslo nile
previsto, como por exemplo, decorrente dc calamidades ou, ainda, da combina~ao dos dois
fatores que gerando incerlczas lanto nas reccitas como nas dcspesas, 0 deficit planejado seria
aquele resultanlc dc uma dccisiio consciente tomada peills llutoridades governamenlais para 0
alingimcnto dc urn objetivo, por exemplo, u elevu~iio do nivel de emprego. Mas, indcpcndcnte
dus circunstiincias, 0 desequilibrio gerado sera financiado pelo cndividamento, que consiste
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no aumento da divida publica. As impJicao;5es dessa decisiio e que, de ralo, Imp5em
dificuldades il continuidade do crescimento e da estabilidade economica.
Reconhecendo esses el'eitos danosos para a estabilidade, teve inicio no Brasil, a
partir dc mcados da decada de 1990, urn amplo proccsso de combate ao desequilibrio liscal,
com "",rase nas finano;as dos govemos subnacionais. 0 primciro instmmento de controle dos
gastos governamentais foi implementado com a publica9iio da LC 82/9513 (Lei Camata), que
limitava 0 gasto com pcssoal. Foram tamb6n criados programas de ajuste fiscal para os
estados, bll~cando 0 sancamento e a disciplina de Sllas finan9as. Com 0 mcsmo objetivo,
foram privatizados e/ou extintos os bancos estatais, funte utihzada pelo~ cstados para
finallciar Sllas dividas, c renegociadas as dividas do~ govemos subnacionais com a Uniao, por
meio de contralos assinados que definiranl varias condi<;6es e limiles para a gcsUio
responsave1 74 (AFONSO, 2004, p, 14). Com a publica9iio da LRF, complctou-sc 0 proccsso
de criao;iio do arcabou90 institucional de controle das administra90es publica~, redcfinindo os
limite~ para gaslos com pcssoal e estabelecendo o~ limites aplicados il sua divida em rclao;iio 11
receita. Ah~m disso, a LRF, ao delillir penalida<les administrativas, pccuni1lnas c pnslOnais,
po~sibililou Icgalmcnte a ocon-encia de punio;6es.
Diante desse novo instmmento legal c dos contratos da divida assinados com a
Uniiio, os governos municipais passaram a ter de adequar-se us novas e~lgencia~ do
compromis50 com 0 cquilibrio fiscal, 0 que se tomou mais dillcil com a ado<;iio pela Uniao de
medidas recentrahzadoras, cspccialmente na area fi~cal, buscando aumentar sua participao;1io
flO "bolo" tributitrio mediante cobrall<;a de contribuio;iies sociais. Tal postura significou, de um
lado, 0 aumento do intcresse da Vniao pelns fontes de receitas niio-compartilhadas, 0 que se
renetiu na queda da arreclldll<;iio <los impostos compartilhados, e, por conseqiienciu, na
receitas dos governos subnllcionais; e de outro, 0 aumcnto da carga tributitria, com elevao;iio
da participa<;iio dos tributos indiretos c cumulativos, trazendo prejuizos para a
competitividade da produo;iio nacionaL De fato, cstc ultimo argumento e UIll dos mais usados
para explicar 0 haixo crcscimento cconomico do periodo, com prejuizos para a hase tributitria
municipal, como foi dcmonstrado no capitulo anterior.
,-' Lei Complemenlar R2 de 27 de m"rco de 1995,
" 0 Govemo federal, POI il1tcrmedio do Te'OlLrD Nadon"l, ""UmilL e renegociou tad"'"' divid"" indu,i"c""
bandrias e as mobilia'i"", em tmo", deIllIe OlLl<o', de ,e firmar um program" de .ju,te li,""1 com m govcrno<
'ubnacio"ai', induindo met., de dc,c'ITlpenho e vedw;1io de nova, capta\,,';es ale que" divida fo'''' rcduzida a
um lelO ,,"cional (AFONSO, 2004, p. 14).
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A tabela 5.1 mostra 0 resultado primiirio obtido pelos mumciplos mmelro~ e
brasileiro~ no periodo 2000-2005, confonnc os valores das receitas liquidas75 e dos gastos
or<;,amentarios. Para po~sibiJita, a eompara<;:ao entre os munieipios de Minas Gerais e do
Brasil tambem foram apresentado~ os valores per capito.. Nota"se que em 2000 05 dois
eonjuntos dc municipios - mineiros e brasileiros - registraram deficit: os mineiros, de R$
1,198 bilhao, 0 quc corresponde a RS 78,82 por habitante; e os brasileiros, de R$ 4,046
bilMes, ou R$ 28,90 per capita. Ja em 2005, ambos apresentaram resultados primiirios
positivos. Embora 05 municipios mineiros tenham apresentado um crescimento de 8,99%,
contra apenas 3,24% dos munieipios brasileiros, os valores per capita registrados pelos
municipios do cstado corrcsponderam a apenas RS 40,93 por habitante, ~ontHl R$ 43,07 dos
brasileiros. Estes resultados sc devem, dc um lado, ao aumento l1l1 receita Iiquida or~amenl<iria
e, de outro, a rcdu<;,iio das despesas, de fonna a gerar os 5upenivits necessarios para fazer
frente as metas estabclccidas cm acordos com 0 FMl.'6
Tabeln 5.1: Resultndo primano - Reccita c DCSpCSll Or~amentarin - em vnlores





Reoeill Li uid; ria 1 Des sa 0 IIlIin~ri! Resvllallo I
EmRS I'I:r'la EI~R$ Perm'ta (FAlIRli P&1::l ilal
WOO (A) 15.105.170 12,2G5.J66,29J,06 802.11 IHGJ,852.J6J.86 8SI.53 (1,198.492.010,80) (18,82)
A tabeln 5.2 apresenla desagr~gado, por estrato de popula~ilo, 0 resultado
primarlO obtido pelns municipios de Minns Gerais panl 0 periodn, pennitindo eomparar a
cupucidade total de gasto on;amentario, repre~entada pela re~cita Hquida per capita (RLpc),
com a demanda por recursos financeiros, qu~ corresponde ao gasto per capita efetivamente
"Re<:ella oJ1;"ment';ri., deduzidu 0 FUNllEf e os operayoe' de credilO.
16 Segundo Afon,o (2004, p. 15)," Bra'il fechou suce"lvo, "cordos cam 0 FMI, (end" a meta de gera,lio de
,upe,"vll pl'im:iria comeyado com 3.1% do Plu em 1999, cheg"do em 3,75% do PIB no inicio de 2002 e ,e
ele"ado pa,," 3,88% "PO' • ori'e de confian,a ge,.da peln campanl," pre,idenciaL PO'leriormentc, tal m~ta fol
.mplleda pora 4,25% do PIB pdo Govemo Lulo. vlgoralldo ole 2007,
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realizado (GOpe). Porechc-sc que lodos as estmtos em 2000 demandaram mais recursos
financeiros do que os disponivcis, dcixando explicita a insuficiencia das [onles de
financiamento publico para homar as obrigao;;ocs pDf des assumidas. Como so pereche, tanto
os grandes (estrata VIl) quanta os pequcnos municipios (estrato !) registraram altos
descquilibrios, deixando um rombo para 0 exercicio seguinte dc, rcspcctivamcnte, R$113,31 e
RS 108,55 por habitante.
Oiante desse deficit generalizado, O~ municipios, de modo geral, teriam de
racionalizar C organizar as suas contas, seja pelo aumento de receitas clOll rcdw;;ao dos gastos.
o ano de 2005 parace confimlar que foi oslo 0 caminho perconido, ja que nole so rcgistram
supenivits primarios para lodos os e,tralos considerados,
Yale esclarecer, contudo, que os sllpenlvits gemdos nos cstmtos YII, IY e Inao
resllltamm do. conjunyao do aumento da RLpc e da qllcda no GOpc, como se observa nos
demais cstratos. Nos grandes munic!pios (estmto VIl), 0 rcsllltado dcve-se, basicamente, il
rcdllyao do gasto realizado por habitante, apcsar dc ser este 0 estrato que mais necessita de
cxpandir recursos para atender as demandas da popuJayao por bens e serviyos publiclls. Nos
pequenos (eslnlto I) enos m6dios municipios (estrato IY), 0 supenivit foi obtido pelo aumcnto
expressivo do. RLcp de, rcspcctivamente, R$ 147,10 (16,88%) e RS 120,29 (19,35%),
explicado, principalmcntc, pelo aumento nos fluxos b<\sicos de transferencias - FPM, leMS e
transren3ndas cspccIficas -, alem da conlribuiyuo das novas rccdtas quc surgiram no periodo
e que acabaram mostrando ser importantes para alguns munidpios. Ncssas circunstiincias, as
expansocs do. RLpc na proporyao em que ocorrcram possibilitaram a ampliayiio dos GOpe,
sem quc sc comprometes~e 0 compromisso com 0 ajuste fiscal.
Esperava-sc, com base nos argumento~ apresentados peb literatura
(GIUBERT, 2005, p_ 9), quc houvc uma relayiio direta entre a ocorrencia de deficits fiscais c a
dependencia das transferencias intergovemamentais. Para Minus Gerais, essa afirmativa nao e
totalmenle valida, uma vcz que os b'Tandes municlpios, que nlio sao altamentc dcpcndcntcs de
transferencias, foram os que aprcscntararn, cm 2000, os maiores deficits. Em 2005, essa
hip6tese nero ~e arliea, nma vcz que todos os estratos apresentaram ~uperiivits_ Ja pam as
munic!pios brasileiros, 0 argumento aplica-~e somente se ror considerado como transferencias
intergovemamentais apenas 0 PPM. E~te, por ser urn fundo rcdistributivo, que favorece as
peqllcnos municipios, colllc<l-()~ numa SitllUyiio dc alta dependencia, pois sao, de talo, os que
rcgistraram maiore~ deficits em 2000, confonne a tabela 5.3. Nesse ano, o~ municipios com
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mais de 500 mil habituntes apresentararn 0 melhor desempcnho entre os cstratos, com urn
rcsultado primario positivo de R$ 14,84 per capita, consequenciu de I.Ima estndora de
jinanciamento que lhes rendell RS 1.078,42 por habitanle, possibilitando-Ihes manter-se nos
limiles do planejamcnto or(:smcntario, scm gualar mais do que arrecada.
Tabcla 5.2: Rcsultado primario - Receila e Despesa Or~amentaria - em valores
constantes I per capita, por cslrato de populac1io - Minas Gerais - 2000 e
200S.
~"nle. Dado' baSlcn" Mln1steno da Fazenda. Secretor'a do Te,ouro N.c,onal (STN), Fm.nl'a' do Bra',)
(FINBRA). F"nda~fio InstitulO Bl'asileiro de Oeograt,. e ts'ati,tica (IBOE). Elah"r.~iio: A aulora.
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E possivel deduzir, com base nos dados da labcla 5.2, que ha uma rcla9ao
inversa entre 0 porte populaeional e 0 esfor90 de ajustamento rcalizado pelo governo local,
con~iderando qlle 0 deficit per capita aumenta II medida que diminui 0 tllmanho dos
munidpios. Os pequenos municipios (estrato I), por exemplo, registrarllm 0 maior ddleit nu
ano. apresentando um nivel de gasto muito prtlXlmo do realizado pelos grandes municipios
(estrato VIl). Estes tem maior popula~iio e os serviyOS urbanos que ofereecm sao mais
complcxos. Por isso, sao mais pre8~ionados pelas demandas tanto de seus habitantes como de
outras jurisdiyoes, Guardadas a~ devidas proporyoes, podc-se afirmar que press5es
scmclhantes OCOlTern sobre us eidades de porte medio (cslrato VI e, ate mesmo, V,
dependendo do eslado/rcgiao), por serem eonsideradas eidades-p61Q, A verdade, no entanto, e
que conlam com uma base tributiiria e com t1uxos de transfcreneias bern inferiores aos das
eidades aeima de 500 mil hllbitantes, entrentando restri9iies muito maiores na sua Cllpacidade
de gastos, com implicayoes negativas no toeante aos serviyos ofertados II populayiiu.
Esses argumentos indicam que 0 aumenlo da RLpe deveria OCOlTer




crescimenlo cia RLpc foi maior nos pcqucnos munidpios e menor nos grandes. Os munidpios
acima de 500 mil apresentaram varia~ao nogativa na RLpc de RS 30,08, f0l1emenie
influenciada pela queda da rcceila lribularia, gerada pela estagna<;iio coonomica, c do ICMS,
cujo valor per capita diminulll, devido a desconcentra<;ao das atividadcs cconiimicas nos
grandcs ccnlros urbanos e a sua migra~ao para cidades de porle media. Os municipios de
media porte (de 20 a 50 mil habitantes) tambem tiveram redu<;ao na RLpc em rela<;iio a 2000,
como mostra a tabela 4.4, apresentada no capitulo anterior. Tal redu<;iio nao ocorreu em
virtudc da recoits carrenten , uma vez que esta cresceu no penodo, mas 31m em fun<;ao da
receila de capital J3, que corrcsponde aos recursos financeiros procooentes da constitui<;ao de
dividas, da eonvcrsao de bens e direitos em especie e dos recursos recebidos por outras
pessuas de direito publico ou privado que se destinam II cobertura das Despesas de CapitaL
Do lado das despesas, verificou-se a redu<;ao dus gastos na maioria dos
estratos, scndo 0 estrato !II e 0 vn aqueles que sofrenull maior quedu, justamente para se
adequarcm as pcrdas ocorridas na RLpc. as pequellus (estndos I e !I) e medios (estrato IV)
mlmieipios, por sua vez, ampliaram os valores dos seus respeetivos Gape. scm, eontudo,
eompromctcr a gera<;iio de supenivits, dado que 0 ereseimento na RLpc foi mais do que
proporeional ao crescimento do Gape.
PeIos dois Iados - receita c dcspesa -, percebe-se que os munidpios mineiros
tiveram, em media, cm qualquer dos allOS, desempellho inferiur ao dos hrasileiros,
apresentando capacidadc total de gastos menor, Gape mellor e defieit per capita maior
(apenas em 2000). Essa tendencia niio se apEea apenas aos grande~ municipios, que
eontabiJizafam em qualquer dus indicadores (RLpe, GOpe e resllilado primario) valores
sllpcriores aos registrados para os municipio~ brasileiros. Oeprcende-se, assim, quc, a exee~iio
destcs dois estratos, os munidpios mineims apre~entaram maior dcscquilibrio or~amentiirio
quando eomparados aos dos demais estados brasileiros, tal como cstratificado.
" A receil' corrente e urn do, componcnlc, d. rcccil" liquid" or<;umenlitrin.
"Como 0 colleeilo de receito Ulili,odo p"'. 0 dkulo Jo resullado primitrio [oi um COtlCeilO moi, "mplo, !omm
com"bllizJdos", receit.' de capital. mm cxc,-,<;uo ua, opera,,,e, de credilo.
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Tabela 5.3: Rcsultado primano - Receita e Despesa Or~ament:iria - em valores
constantes 1 per capita, por estrato de popula."ao - Brasil- 2000 e 2005.
L~ ~___ ...,_ .._ "";:::]1.L... 'O; "'.__• L_...•__.JiJ
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lTOl~ &97,80 926,70 (28,!11l) n~,91 8SJ,M 4J,07 29,11 142,&5) 71,961
Font.: Dados basicos: Ministorio da Fazenda. S.cr<laria do To,ouro N.cional (STN), Finan,a< do Bms;1
(FINBRA), Funda,ao Institnto Brasil.iro d. Geogrofi" e E,tati,tica (!BOE). F.laboca~a,,: A .utora.
I\<tta: (1) V.lo,es dellacionados pelo indice Geral de Pre<;os Disponibilidade lnlema - IGP·DL
, 2QOO ,., , 0 005-2000
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De modo geml, e pos~ivel perecber comportarncntos seme1hantes nos cstratos,
o que pllssibilita cxtrair algumas cone!usocs pre1iminares a respcito dcssas qucstoes c de suas
implicuo;oes para a qucstao fedcrativa.
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E possive! constatar que existe inadequao;ao entre receitas e despesas, ba<;e de
i'inanciamento c l'esponsabilidades assumidas pelos entes municipais com 0 processo de
dcsccntralizao;ao. Essa inadequao;iio se deve a estrutura de tinunciumento adotada pelo sistema
federativo vigente, que favorece os pequenos munidpios em detrimento daqueles de medio e
grande porte, desconsiderando a dinumica socioeconomica, que leva a conccntraciio eresecnte
da populao;ao e das atividades econ("mica~ no~ maiores ecntros urbanos, ampliando as
demandas por bens e servio;os que nao sao ofcrtados oos pcqucnos municipios. Obscrva-sc cm
qualquer umu das situa<;6e~ - em Minas Gerais ou Brasil - que a distribllio;ao da rcccita tcrn
aumentudo a desiglJaldade na capacidade dc gastos cntrc as unidades locais, ao possibilitar
que munidpio~ com alta~ RLpe ampliem sellS valores dc reecita em niveis superiores aos
veriticados nos demais estratos, como tcm oeorrido com os pequenos municipios (estnlto I).
Em eontrapurtida, os grandes rnunieipios (estrato VII), que, l'cconhccidamcntc,
preel~am contar com meios i'inanceiros mais robustos para atender adequadamente as
demandas municipais, tern sofrido eom a reduO;3o da RLpe e, consequentemente, do GOpe. 0
rnesmo ocorrc com 0 estrato VI, que tambern enrrenta 0 de~afio de arcar eom a oferta de
SCl'vio;os mais eomplexos, mas scm po~suir uma base de i'inanciamcnto eompanivcl lidos
munidpios aeima de 500 mil habitantcs (REZENDE; AFONSO, 2004, p, 325).
••
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No tocantc aos resultados das contas publicas dos govemos municipais
apresentados nesla seyao, hit quc sc considerar dois momentos distintos: primeiro, 0 ano de
2000, quando foi aprovada a LRF, 0 controle das finano;as subnaeionais era frouxo e,
provavelmente, os municipios ainda nao estavam envolvidos no esfOlyo de saneamento de
suas contas, 0 que explicaria os deficits gerados, Em 2005, contudo, cm plena vigcneia da
LRF c dos maiores controles existentes sobre as seus gastns, bern como dc instrumcntos de
suspensao dc transferencias negociadas e de pumy5es administrativas e pecuniiLrias dcntre
outras, 0 TCspeito a disciplina fiscal ganhou fiJrya, aumentando 0 esforyo por clcs
desenvolvidos para cquilibrar suas contas e contribuir para a ge.-ayao do supenivit fiscal do
setor publico. Essa nova postura exigiu dos govemos a necessidade de reduzir detenninados
gustos oryamentitrios ou, ate mesmo, de renunciar a cles. Esse ajuslamento ocorrido nas
contas publicas c quc sera analisado em seguida, considerando os principais elementos quc
compuseram 0 ajustc fiscal, cxaminando 0 movimento, a direyao e a intensidade do processo
de alocayao dos rccursos oryamentatlos municipais.
5.1.1 Elemcntos do ajuste fiscal
Com 0 intuito de controlar os gastos publicos, a LRF concentrou sellS
instrumentos de controle em dois itcns pl'incipais: a despesas com 0 endividamento; c a
despesa com pessoal c cncargos. Estabelecer os limites para 0 endividamento, de urn lado,
significa climinar, ou pelo menos reduzir, os deficits relativos as despesas corrcntcs, mas, de
Olltro, significa rcstringir os recursos deslinados aos investimentos, quc normalmente sao
realizados com recursos procedentes de empn'istimos, c nao com supcriivits CotTentes como
scria 0 CotTeto. as emprestimos, segundo a "rcgra de ouro" instituida pela LRF, podern ser
contratados apenas se fbr para cobrir os dispcndios relativos 11 despesa de capital, nao
podcndo, em hipotese alguma, se.- contratados para fazcr frente a despesas correntes. Logo, a
receita relativa ils ope.-ayoes de crcditos de cada exercicio somente pode ser destinada ao
pagamento das despe~as de capltal, sendo 0 investimcnto 0 principal grupo de despesa dessa
categoria.
Quunto aos gastos com pcssoal c encargos, os limites estabelecidos foryam os
administradores a combatcr urn dos principais itens dus despesas puhlieas e uma das priLticas
mais dientelistas adotados pelos govemos u.o longo da historia da administrayao publica
hrasileira, na qual 0 serviyo pubhco e tido como "cabide de emprego", funcionando como
mocda de troca (GIUBERT, 2005, p.13).
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Portanto, dcntrc todas as questoes contempladas pela LRF, os limites de gasto
com pessoal e encargos, e 0 investimcnto (por scr uma dcspcsa passivcl de manobras c
contingenciamentos) suo uquelas que mais aretam 0 gasto publico e podem detenninar as
condi<;oes de equilibrio/desequilibrio das administrayoes. Como explica Oliveira (2001, p.
50), cssas dcspesas indicam a vulnerabilidade das Iinanyus e 0 estrungulumento do oryurnento,
assim como fornecem elementos qoe permitem identilicar, a partir du sua purticipuyiio no
oryamento, os gastos que devem ser ajustados para que os entes federados mantenham-se
dentm do cqniHbrio fiscal, sem comprometer 0 funcionanlellto da maquina publica. 0 ajuste
fb~al empreendido no periodo sera analisado a seguir, a luz do comportamellto do gasto com
pessoal e encargos sociais e com os investimelltos Jos municipios.
a) Pessoal e cllcargos sociais
Desde a ConstitLiiyiio de 1988, jli estava prevista, no art. 169, a necessidadc de
limitar as despesas com pessoal79, tendo ~ido deixado a sua regulamentayao para norma
eomplementar. Tal nonna somen(e foi publieada em 1995, il 11lZ da nccessidadc imposta pelo
Plano Real de disciplinar e orgunizar as contas publicas para se obter Sllcesso no programa de
estabilizayiio. Com a publicayao da LC 82/95, conhccida como "Lei Camata", ficou
estabelecido que as despesas totais com pessoal atlvo c inativo da Administra<;ao Direta e da
Administrayuo Indireta, incIu~ive as Funday5cs, Emprcsas Pliblicas e Sociedades de
Ecollomia Mi~ta, pagas com rcccitas correntes da Vniao, dos Estados, do Distrito Federal e
dos MLinicipio~ nao poderiarn, em cada exercicio financeiro, exceder 60% das respectivas
Reccitas Correntes Uquidas (RCL). Em 1999, esta nomla foi substituida peIa Lei Camata 1130,
que reduziu os limitcs de gastos nessa mbrica para a Vniao, tendo por base 0 me~mo cakLilo
da RCL. Em 2000, foi publicada a LRF que eIevou 0 percentual da Unilio para os mesmo
60% da RCL c inscriu outros dispositivos de controle que contemplum 0 oryamento como urn
todo, estabelecendo diretrizes para sua elabora<;ao, execuyao e avaliayao, bem como limites
para 0 cndividamento e para a aplicayuo dos emprestimos ("regra de ouro").
Na pcrspcctiva municipal, 0 art. 19 da LRF, ao detinir 0 percenluaI de 60% da
RCL para ser gasto com pessoal, estipuIou que, 6% desse percentuaI ~eria para 0 gasto com
pessoal do Legislativo, induindo 0 Tribunal de Contas do municipio, quando houver, e 54%
para 0 Poder ExecLitivo.
" Ali,'os e lnativos.
so Lei Compl.menlor 96. de 31 de maio de 1999.
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A lmposl~iio desses limites foi neeessana, considerando que este item da
despe~a corrente participou, historieamentc, com altos percentuais de partieipa~iio do gasto
or~amentario total, especialmente no ambito dos estados, os quais, entre 1995 c 1999,
gastavam em media c~rca de 70% de suas receitas liquidas com pagamento de pcssoal
(GIUBERTI, 2005, p. 8). R~~tavam, com isso, apenas 30% para serem alocados nas demais
atividades, como investimento, consumo ~sl<ltul, umortiza<;1io du dividu e pagamento de juros.
o exemplo dos estados ilustra 0 nivel de importiineia que essa despesa ocupa no llrl'amento
dos entes federados de modo geral, justilicando a razao do estabelecim~nto d~ limit~ para
esses gastos. Ou seja, nos on;amentos governanlentais os elevados gastos com 0
funcionalismo publico, ao comprometerem parcela substantiva da receita disponivel,
redu7.iam a capaeidade da administra~ilo de fornecer servi~os publicos basicos para a
populm,;iio e de rcalizar investimentos em infra"estrutura (GlUBERTl, 2005, p. 8).
b) Invcstimentos
lnvestimentos sao despesas relacionadas iJ. rcaliza<;1io de obras pela
administra<;iio pubhca, hem como iJ. aqllisi<;1io dc imovcis, instala~i'ics, equipamentos e
materiuis permanentes neecssarios a sua realiza~iio, Para a economia, os investimentos
governilmentais "criam riqucza nova, irradiando efcitos multiplicadores mais poderosos para a
renda nacional"'. Entrctanto, na perspectiva do gasto publico, em urna situa~iio de
insllficicncia de recursos e adequa~iio du~ contas pub1ica~, eum vistas a gera~ao de superavits
primarios, os investimentos sao us primeiros a ser cvrtados, principalmente pela forma como
silo finaneiados - supenivits eorrentes eJOll contrata~ao de emprestimos. Como cxplica Jaimc
Jr" Reis e Romero (2006, p. 10):
E ,"bido que 0 cndividamento e urn dos instrornentos fLScais seculare3 de
amplia<;iio de gastos [...J. A Uniiio, alguns estados e alguos municipios de
capitais certmnente podem lIlilizar cslC in,lromcnto quando ncccssitarem de
aumenl",- 0 gasto publico para cvitar a cSlu(,'llilyiio c rcccssao. No entanto, a
LRF, ao dctenninar rnecanismos cxcef;f;ivamente rigidos e nan l1egnciaveis,
pode condllzir iJ que<la, nos il1vestimentos p(,blicos"
Assim, com os limites estabelecidos para 0 endividamenlo pela LRF, a eonta
mais atingida, provavelmente, sera ados invcstimenlos pub[icos. Estes, quando nao ocon-em,
sobretudo nas regioes mais pobrcs c menos descnvolvidas, acabam por levar a concentril9ao
do inveslimento privado nas regioes onde os riscos sao menores e os retuillos siio maiores, a
saber, nas rcgioes mais desenvolvida8. PDrtanto, sem a atua<;iio direla do Estado em
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invcstimcntos como infra-estrutura, hli nm aprofundamento dos desequilibrios exislentes na
Fcdcra(:iio, promovido tambem pelo investimento privado.
cj a ajusle fiscal
A labels 5.4 moslra a variao;ao, em (ermos relativos, das despesas com pesson!
e encargos, e com investimento - elementos do ajusle -, bem como do gasto oro;amentiirio e
das rccellus corrente~, para os munidpios minciros c brasileiros.
Para 0 conjunto de municipios mineiros, observa-se urn crescimcnto
generalizado da RLpc, com cxcco;ao dos grandes municipios (oslratos va e VI). Esss
expansiio dn RLpc pennitiria, em lese, urna ampliao;ao do GOpe, dado que 0 limite para a
realiz3o;iio do gusto c a rcccita disponivel. Observa-se, contudo, que apenas os peque[]o~
(ostrato I) e os medias (estrata IV) munidpios ampliaram seus gastos per capita, Vale
destaear os pequenos municipios, em que 0 aumenlo oeon-ido nao repercutiu no gusto com
pessoal nem com investimento, indiealldo claramente que tanto a aereseimo da receita como a
diferen(:a gerada com pessoal e inveslimento tOnlm aplicados em oulr<lS Ureu~, pnwuvelmenle
no consumo governamental ou, ate mesmo, em amortiza<;oes e juros da divida.
Outro grupo que pode ser identifieado com faeilidade 6 aqucle eonstituido
pelos estralos que, em media, ampliarum a RLpe e reduziram 0 volume de reeursos aplieados.
Neste grupo, vale chamar a atenQiio para aqllcles que aumentaram sellS gastos setoriais, como
os medias municipios (eslrato V), que expandiram 0 gasto com investimento em uma
propor<;iio muilo maior do quc a cxpansiio da RLpe. Obviamellte, os recursos para fazer Frente
ao allmenlo dessa despesa foram eOlltingelleiados de outra area, tendo, em principio, recebido
parte do reeurso qlle alltes era destinado ao pagamento de pessoal e ellcargos.
De fato, esse tem sido urn dos b>Tandes elemenlo~ lltili7.ado~ para 0 aju~tamento
das eonlas publicas, havendo quedas para todos os grupos de municipios, exeeto para os
b>Tandes (acim"- de 500 mil habilantes). Essa exee<;iio pode ser explieada, provavclmcllte, pelo
aumenlo populaeional ocorrido nesse cstrato - de 23,71 % em rela<;iio a 2000 -, em que a
prcssiio por servi<;os publicos passou a exigir 0 "-umento no numero de servidores pam
executa-los e investimentos em infra-estrulura para expandir a oferla dos scrvi<;os, mesmo em




Para 0 conjunto dos munidpios brasileiros, verifica-se que para a mmoria dos
estratos houve urn ereseimento da RLpc, sendo exceo;3.o os medios munidpios (estrato III) e
os grandes (estrato VII). Assim scndo, scus gastos tivcram que se acomodar II nova realidade
de receitn e, ninda, gerar os supcrilvits primarios indispcnsavcis ao ajuste fiscal. Como se
observa, toi exatamente isso que aconteceu, tendo os cortes ocorridos tanto no gasto com
pessoal como nos investimentos, 0 que por conseqiiencia implicou qucda no GOpc.
No universo brasileiro, houve munidpios que ampliaram a RLpc, bern como 0
Gope. Mas, como este se expandiu menos qne aquele, nuo houve prejuizo para a gerao;uo de
superavil. Conforme mostra a tabela 5.4, em nenhllm dos casos (estratos I, 11 e IV) 0
crescimento do GOpe se deu em flln9uo do gasto com pessoal ou do gasto com investimento,
seniio portanto, em virtude do aumento do gasto oeorrido em ou(ras atividades.
De todas as sitna90es para 0 ajuste fiscal, a mclhor 6 a que rctrata a clevao;ii.o
das receitas e u diminUlyao dos gastos, especialmente se os cortes nos gastos setoriais forcm
feitos nos gastos com pcssoal, como ocorrcu eom os munidpios de medio (estrato VI) e
grande (estrato VI) portes.
5.2 Limitao;iio do oro;amento para a definio;iio das prioridades
A diseiplinu fiscal, introduzida no comportamento dos cntes fcdcrados,
sobretuuo ap6s a LRF, promovcu, dc urn lado, maior transparfucia e eontrolc social das
contas pllblicas e, dc outro, a diminuio;ilo da autonomia municipal, retirando dos governos a
possibilidude de lano;ar milo dos mecanismos de endividamento para a ampliao;ii.o de seus
recnrsos financeiros. A impossibilidade da utilizao;ii.o do endividamento ~omo instrumento
complcmentar de financiamento si~,'nifica reduzir as possibilidades de manobras
oro;amentarias para 0 cumprimento adequado das responsabilidades e encargos, configurunuo,
assim, um claro enrijecimento do oro;amento. Oliveira (2007, p. 26 e 27) assim expressa:
Com os govcmo, ,,,bn"cionai, Iimitado, em Sua "utonomia, eircunscrilOs
ao uso de .eu., recmso, trihutjrios {e das transferencia,} pam 0 desempenho
de SU"' fun~iics, dc[ront"ndo"sc, em nlguns casos, com clcvados !liveis de
cndividamcmo e contando com urn alto grau de engessamento de seu,
on;amentos, nao e nenhum exagero dizer que a fcde,"~ao bm'ileim, na
atualidade, oao passa de uma p;,Jida ideia da que foi idealizada pelo'
con'tituintes de 1988. Apenas uma refonna tributitria de profundid"de, que
cnfrente 0' dcsafios dc rcvisiio c COl\Slru~;;o de um novo modelo de








Essa afirmativa lan~a luz sobrc Qutra [onna de cnrijecimento presente nos
or~arnentos municipais, relacionada ao grau de vincula~iio cia rcccitas publicas, especialmente
das transferencias intergovemarnentais. Ealas respondcm cada vcz mais por elevadas
palticipa¢es na estrutura de financiamento desses entes federados, conformc rcstou
dcmonstrado no capitulo anterior. E qu<!n!o maior for (I condicionamento dclas a urna
dctcrminada aplica~ao, maior sera a rigidez do ofyumenlo. Nesse senlido, a literatura sobre 0
lema distingue as transferencias intergovemamentais em doia gruPllS: transrerencias
vinculadaslcondicionadas; e transferencias livrea, conforme pode ~er visto no quadm 5.1
(OLIVEIRA, 2007, p. 27).
o primeiro grupo diz respeito aos recursos repassados para atendcr a
dctcnninadas atividades cOllsideradas como prioril;\ria pelas outras esferas de governos. Logo,
tais recursos limitam a autonomia mumclpal, comprometendo a sua capacidade de (re)definir
prioridadcs. 0 lado positivo, contudo, e que a existencia de politicas publicas pmtegidas em
todo territorio nacional pode promover maior equilihrio entre interesses naeionais c locais.
No segundo grupo, 0 das transfcrcncias Iivrcs, hii maior autonomia na
aphca~ao dos rccursos rcccbidos, propiciando maior flexibilidade ao or~amento e melhor
atendimento das prioridadcs locais. Se se tratm de transferencias cOllstitucionais/legais, essa
situa~iio 6 ainda mclhor, uma vez que a reb'Ularidade e a previsibilidude propiciam melhor
atividadc do plallejamento e, consequentemente, maior eficiencia no gasto dos recursos
rccebidos, podendo-se destimi-los a provisiio de servi\Xls publicos realmente indispcnsavcis il
popula~ao locaL A desvantagem desse tiro de recurso 6 que de pode scr aplicado em a90es
que nao sao tidas como priorit<irias e relevantes no ambito naeional, podcndo niio sc adequar,
pOltanto, as diretri~es globais dessas politieas.
Do ponto de vista dos governos que recebem esses recursos, as transferencias
livres sao mais vantajosas, propieiando-lhes maior flexibilidade or9amentaria para atender as
prioridades locais. As receitlls vinculadas nao Ihes olerecem essa liberdade de aplica9iio nas
prioridades por eles eleitas e tampollco margem dc mallobra or9amelltaria. Ja para os
govemos qlle realizam as transfcrcllcias, as villcula90es sao melhores para atender aos







o esludo rcita pOT Oliveira (2007) cooslatou que do lolal dus transferencias
recebidas pelos munidpios aproximadamente 51 % sao de transferencias jivres, cabendo as
receitas condiciolladas a participa~ao de 49% no total dessas receitas (tab 5.5). Esse elevado
pcrcentual de transfen?ncias colldiciolladas acaba por engessar ainda mais 0 on;ameoto,
meSillO havcndo autonomia do enle municipal para alnear 0 recurso denlro do selor para 0
qual foi repassado.
Quadro 5.1: Tipos de transferencias da Uniiio e dos estados para municipios e gran de
autonomia na aplica~:iodos J:ecursos dus governos subllacionais.
Tipode indi'... C"ud. c....u..... rt.
tr""ilf,rinda Itib1lrn, R'gularidod. ,,~
, NalUtO", "ulonomla vJn,ula!Ja
O.lIniiio ora 0' munici io>
~M 22,5% do JR e do RoguUi= tnblltaria Disfriboliva 0,'
'"
'"
fon.. 100% I(,gul,res "ihut;ri, Devol uti,,,, ~/,
"rvidu", ro""loim"10





Flindo de 2.5%do 11'1 R<gul,,,,, Iril,ut;I'ia ,omp,"""Jo
."
~.'5 poc,
Cump""SIl(,10 "' ,duca,'o e 0.15
"port"""", I,,,aa ",,,d,
CQIIl-pamdoITR, 50%do ITR Resulores IribllEliri. De'!oluli'!. .,.
Segum """,ita do B,,,, ddinid, n" [rrcglll,m" !,-';;o tnbulin, ,ompcll",au 0,'
[CM~ o,\",m,nto
'"'
O""m'iU": Regulare, Nilo lribult\li. ["",do 0 ,.1.0 pam .. sofuk
"""fioi,nles fi""" redi'''ibllli,'o
•"ri.y,i, ""lOral















Do. "lndo, om 0' munltf I••
Cota_part, dLl 50%doIPVA R,g"I,,,,., lfibulOri, ]),vol"(I\,,, 1),6 0.25 p,m,
II'VII odu",," , 11.1.5
Cota-fl'ln, do 25%doICMS Regul''''' <ril>ut,il'i, Dovoluliv" 11.6 Jl'lra a ",,,d,
ICMS
FOllte: OLIVEIRA Fabrk;o /In 'n<1o de, N<llas ,obce <I ",tema de 'ca",r.d'nel", nO Br••iL Bela Horizonle,
[s.nl, 2007, p. 28.
Vale destacar que a rigidez do orl,'umenlo nao e urn problema enfrentado
apcnas pelos entes govemumentais receplores das transten'lncias vinculadas, scndo uma
dificuldade que tllmbern utinge a Uniiio, cujo or9amento tern urn alto grau dc vincula9iio:




social, receitas proprias de cntidadcs, etc. No cntanto, a Uniiio lanyou mao da DRUgl , que e
urn mecanismo que Ihc pcnnitiu ampJiar seu raio de manobra or~amelltaria, por meio tla
apropria~ao, pn'Vl3., de 20% de sua arrccudal;:ao para gastar livrcmcntci\REZENDE;
CUNHA, 2007, p. 10). Aos demais entes resla apenas ajustar suus cantus, so contar com essa
possibilidade, ja que este mecanismo e exc1usivo cia Uniiio.
E!ambem por isso que lorna-so necessaria uma disCllssiio acerca da alocao;iio
dos recursos mumclp;ll~, especialmente em urn contexto de ajustc fiscal, de
rcdw;:iio/eliminao;iio dos j[lstrumentos de endividamento que serao utilizados como "valvula de
escape" oro;amentario e de expullSao das transferencias de carMer vinculado, que possuem
16gica de distribui~iio que nem sempre leva em conla a questao da equaliza~ao vertical ou
horizontal, e muito menos as necessidades alocalivas locai~, contribuindo, assim, para
aumentar a disparidade intenllullicipaL De fato, lodos esses aspectos acabam por rcduzir a
autonomia municipal em termos da aloca~ao do~ recursos financeiros, sobrctudo nas arcas nao
protegidas, como as de inveSlimento em infra-cstmtura, e nas areas sociais, que disputam
recursos do tesourc, por nao lerem participa<;:ao obrigat6ria no or~amento, e nas atividades
burocruticas, e~senciais ao funcionamcnto da-maquina.
Observar, pOitanto, 0 comportamento dos dispendios realizados em cada uma
dessas atividades, em um contexto de lamanha rigideG oryamenliiria, signifiea identificar as
areas de atua~iio Cllnsiderada~ realmenle importantcs para os govemos loeais. Para tanto,
realiza-se, em seguida, uma analise dos indicadores do esfor~o setorial no gasto oryamentario
e do esfor~o selorial per capita dos mllnicipios, de fOima a identifiear a relevancia de cada
polltica publica e, tamhem, as areas tidas como preferenciais nos seus on;:amentos,
verificando, ate mesmo, as possiveis alterayoes que possam ter ocorrido em virtude do maior
enrijecimenlo orcamcntario.
il 0 Fundo de o,tabiliza<;iio Fi<cal (FEF), cri"do em 1993 com 0 nome de [,undo social de eme,gencio (FSE), hoi
concebido com 0 objetivo de "umemor" otTecoda,iio e pe,miti, llloioc 11exibili7.a,iio do o,<;,mento , p,rtic d"
de,vineu1a,iio de 20% das =e1to, federai<, que 1iberam receit." par' sec ,toe.da" em oulm, area, que nao a,
e".beieoida, na lcg;,lo,ao. Sua v1genc1" foi ate 3111211999, Com 0 t,m d, FEF, f"i in"iluid., De,vineu1a<;iio
de Recu"o' Or<;amenllirio< (DRU) ([lRASIL, 2003a. p. 14),




Tabela 5.5: Brasil: Transfcrcndas intergovernamcntais para os municipio. em rcla~il.o
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FPE" (2) 0,03 0,40 0,02 0,0 I 66,60
'~8}~lii,;i .' ". "GO i'" , :._:'0,13 ,..'" H" ''''''1,70,,''''":' ".". ''''''''''0, 13 .... , '.'" , "-"",, ••.•.w1
['undef 0_91 12,10
iSe ·uii. ieeeit~'(2) . ""'''''''0,'04 "."......"'" '«'0,50 ".. "'...,. "~g -~----,-~"."".-
sus 0.70 9.30
l~£~§.irieg&iiJ.dos"·"'" 0;'18'''''':''''·''"2,40'
N~o clas<ificndos (4) 0,04
iMUNICFIQ.~":"'~"'~::" ""~,~,,':=:::~':"]2;?.!!."'"'' .,.. 2;~.L.2i:"""2.,70 '"""51,00]
EST ADOS 3,74 35,90 1,69 2,05 45,20
:TOTAL 9;25 4,50 4,75 48,601
~-onte: OLIVEIRA, Fabricio Augusto de. Not" ",bre 0 ,istema de transferenda. no Rrasil Bdo Horizonte,
[.,.n], 2007, p. 30. Adaptado.
NOla: (1) A reCeila disponivel ampliada inelui a .rreo.dao;oo propria de o.da e,fera de govcmo mai, as
lransferencias intel'govemamentai, de origem tribularia c n"o tribulitria. N" Ca,,, dos "<tad",. de,contam-
<e "" repasses feilos "OS municipios.
(2) Vai",e, Hquidos d" pa!'ceia de 15% destin,da ao Fund.r.
(3) Um" p"reel" e disll'ibuid" ao, il,unicipio' por moio de lei e,t.dual, rna" cslo valor noo c conhccido.
(4) Rep"sses conslimcion"i, niio classilicados n"" rubric", .nteriore,.
(oJ Para elaborar esle c;ilculo, considera-se que no c"so do FPE, FPM, Fundo d. Exrorta~fio, (FPEx),
Seguro reCeil" do ICMS e ICMS, 0 percentual de"inado a educayiio corro,ponde a IO%,ja que 0' "alore,
aqui con,iderados sao liquido, do, 15% de.tinado, "0 Fundof.
5.3 As preferencias alocativas, por estrato de popula~iio, para os municipios mineiros e
brasileiros
•
As tabelas 5.6 e 5.7 apresentmn a despesa or~amenlaria, calculada cm valorcs
per capita, bern como os g3stoS rC3lizados pclos munidpios nas areas de
lldministra~iioILegislativo, infra-cslrutura, sociais obrigat6rios (saude e educu~iio) e sociais
niio-obrigat6rios, c3lculados em valores per capita, para os estralos de popula.;:1io c dos






Conslata-se a grande importancia que os gastos sociuis assumem no of9amento
municipal, respondendo por, aproximadamcnte, 54% de todo 0 gasto per capila realizado em
2000 para os municipios mineiros e por 48% para os brasileiros. A grande rclcviincia desse
gusto se deve, basicamente, il vincllla9iio de recursos as areas de educ391io c saudc. Tais
re~ursos sao constituidos de transferencias cOlldicionadas e pcrccntuais minimos cia receila
propria que devem ser aplicados. Para II educu9iio, 0 caput do art. 212 da CR cstabelece a
obrigatoriedade da destinu9iio de 25% da receita de impostos c transfcrencias para 0 setoe Na
saude, somente com a EC 29/00, que alterou art. 198, !i 2", da CR 6 que se passou a exigir dos
cntes municipais um minimo de aplic39ao na area com base em reeursos proprios: 7% em
2000 e 15% em 2005. Alem da exigencia constitucional, os municipios ainda reeebem
trnnsferencias especificas para a execm;iio dessas atividadcs. Para a saude, sao as
transferencias do SUS, recebidas tanto dos estados como da Uniiio; c para a eduea~ao sao 0
Fundel; 0 salfuio-educao;iio e outras tantas rubricas que representam os vfuios projetos qne se
submetem ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Edncao;ao (FNDE).
Dessa forma, a vincuhu;iio das receitas possibilitou a aplicao;1io de um maior
volume de recursos nas alividades sociais prolegidw;. Em Minas Gerais, os grandes
municipios (estralos VII e VI), que sao necessariamente w; jurisdi<;6es que mais sofrem com
as demandas sociais pm maior disponibilidade de servi<;os pilblicos, tbram os que realizaram
os maiores gastos per capi/a. Os pequenos mnnicipios (eslrato I) tambem despenderam altos
valores per capita com cduca<;ao e saudc, uma vcz que possuem disponibilidade de receila
para fazc-Io (scgnnda maior RLpc), provcniente tanto das transfercncias do FPM como das
transfcrcncias espccificas.
Incorporando a essa amilise 0 component~ demogr<ifico, e possivel p~rceber,
por meio de sua expansiio populacional, quais toram os grupos de municipios mais
pr~ssio~ados por aumenlO da oferta de servi<;os publicos. Notadam~nte, os grandes
mu~icipios tbram os mais demandados por presta<;ao dos s~rvi90s sociais em 2005, tendo
apresentando urn ereseimento populaeional da ordem de 20,5% (estrato VI) c 23,7% (estrato
VII), Contudo. 0 que se observou nas despesas foi uma rcdu<;ao no valor dos gastos social por
habitante, que pa,sou de R$ 678,69 para R$ 545,22 para os acima de 500 mil habitantes e de
R$ 578,97 para R$ 386,15 para os de 200 a 500 mil habitanles, mllito embora a "ueila
ocorrida para cstc ultimo nao scja em consequcncia da redu~ao cia reccita, como C0 caso cios
primeiros. 0 mesmo ocorrc com os pcquenos municipios, que tivcram crcscimcnto da RLpe,





ocorrcu em lodos as aslratos populacionais, mesmo sendo urn momento de cxpal15iio dos
percentuais exigidos constitucionalmcntc, 0 que leva a crcr que 0 grande motivo cia rcdm;iio
g~n~rali>,;uda foi lima allera~iio contabil, em que os gaslos com saneamento e cullum deixam
de ser regislrados juntos com os de sallde e cduca.;:ao, respeclivamente, dada a alteralfao
introduzida pela Portaria SOF n. 42/99. 33
as gaslos per capita para 0 Brasil seguem 0 mesma comportamenlo, em que
os maiores gastos sociais per capita ocorrerum pilra aqueles que apresentaram elevadus RLpc,
com a evolu~iio do dispendio naD demonstrundo rela<rao alguma com 0 crescimenlo
demogrMico, que devona ser uma tator detemlinanle cia vUrla<riio do gusto ~etorial,
especialmente para 08 gastos sociais per capita, uma vez que os grandes municipios,
confonne a evolu~iio demob'nilica, serium aq"eles que precisariam ampliar seus gastos per
capita com essas utividades, mas tiveram redu~6es significalivas, tal como ocorreu em Minas
Gerais. Em compensa~ao, os pequenos municipios (eslrato 11) que apresenlaram a maior
queda populacional (-4,57%), foram aquele~ que regi~lraram 0 maior crescimenlo de gasto
com U area ~ocial por habilanle (R$ 13,2 I). Esse eomportarnento refor~a a tese de que a queda
lui inlluenciada por urn fator ex6geno, representado pela mudmwa da nonna financeiro-
conlubiL
Esse tambem pode ser 0 motivo pelo qual os gastos sociais niio-obrigut6rius
cresceram, passando de urn eslur~o que eorresponde a 5,80% do GOpe estadllal para 9,44%
para os mineiros e de 9,30% para 10,93% do Gape para os bra~ileiro~. Esta c1assifica<;ao em
2000 englubava apenas os gastos com assistencia social e prcvidcncia. A partir da nova
c1assifiea~iio, forarn ineluidos os gastos com ellltura, dircitos de cidadania, lazcr c dcsporto, e
meio ambiente. antra cxpliea~ao para 0 melhor dcscmpcnho desscs gastos cm 2005 se deve
au suposto enlendimenlo de que os govcrnos, indcpcndcnte de qual esfera, devcm preocupar-
~e cum os direilo~ sociais que nao apenas cduca~ao c saude, conforme dcfinido no alt. 23 da
CR enos capilulos relaeionados a Ordcm Social tambcm desta Constitui~1io. Vale destacar
que em 2000. novmnente, os muiure8 gastos per capita no Brasil foram para us munieipios
que tiveram altu8 RLpc. Em Minas Gerai~, nao ho"ve lolal correspondencia entre os estratos
que tiveram aliOS RLpc e os maiores valorcs de gastos soeiais nao-obrigat6rios, tendo
ueorri<lo essa rela~ao apenas para os grandes (estrato VI) e pequenos (estrato 1) municipios. J<i
em 2005, os municipios mineiros acima de 500 mil habilantes passuram a responder pelo
"' Porl"ri, SOf n.42 de 14 de abril de 1999, que reformulou a Pona,ia n. 9 de 28 de janeiro de 1974.




maior valor per capita, com urn crcscimcnto de 169,46% em relayao a 2000, em funo;ao nao
so do crescimento dos gastos com ussistencia e prevl(h)ncia como tmnbem cia inclusiio das
ademai~ atividades, sobretl.ldo meio 'llnbiente e cullum.
Quanto a~ atividades ligadas a administrao;iio e ao Legislativo, ha cstudos como
o de Cossio (200-, p. 22), que afirmmn que as "transferencias intcrgovcmamentais para
Illunicipios favorecem 0 aumento de suus despesas de overhead [que sao despesas com
fi1ll90es administrativas, de planejamento e legislativas] tendo urn ofello negativo sohre os
seus gastos sociais e de infra-eslrutura," De fato, os pequcnos municipios (estrato I) em lodos
os anos, registraram altos valores per capita com as atividadcs burocni.ticas, quando nao os
maiores, e sao des os mais dependentes das transferencias intergovernamcntais. No ealanto, a
explica9ao para 0 eJevado gasto nessa area nao se deve ao fato de sua estmtura de
financiamento ser altmnente dependente das transferencias, mas sim por tcr cstc gropo uma
maior disponibilidade financeira, ocorrendo 0 mesmo com os grandes municipios (estrato
VB), que, como ficou demollstrado no capitulo anterior, sao os que registraram altos valores
de receita tributiirill per capila, dado que a caracteristica desses tributos 6 eminentcmcnte
urbana.
Olltro indicativa que leva a erer qlIe a disponibilidude de recursos, no caso
RLpc, e quc determina 0 c1cvado gasto ncsse setor, deve-se, basicamenle, an ibto de esses
dois grupos serem os responsaveis polos maiores gastos setoriais per capita em todas as
outras atividades. A CXCC9ao a cssa constata9iio oeorreu em 2000 para os municipios
brasileiros de pOlte medio (de 20 a 50 mil habitantes), que, embora aprcscntassem baixo
RLpc, realizaram um gasto buroen\tico per capira bastante significativo - RS 233,99 -,
enquullto a media naciollal tui de R$ 191,58. Mesmo para esse gropo nao se apJica 0
verificudo por Cossio, uma vez que este estrnto apresenta valores medios de transfcrencia
intergovemamental per capita, confonTIe pode ser visto na tabela 4.6.
Verifica-se, contudo, haver urn trade-off entre 3S fun90es burncniticas e as
dcmais atividades, visto que 0 maior dispendio com atividlldes burocriiticas significa redu9il.o
dos recursos aplicaveis na area social (obrigat6rio ou nao) e infia-estrutura, mesmo quando hii
um ~rescimenlO da RLpc, como oeorreu com os peqllenos mllnicipios (estralO 1), "ue tiveram
\lm acrescimo medio na sua rcccita dc R$ 166,43 por habitantc para os brasileiros e de R$
147,20 para es minciros, tendo que decidir onde os mcsmos scriam aplicados, como 0






obrigat6rias, enquanto os segundos apenas nao privilegiaram a area social. On mesma fOlTIl3,
aquclcs que reduziram suas RLpc tiveram de decidir sabre as atividades que seriam
contingcnciadas ou sofreriam cortes, como foi 0 easa dos grandes ffiunidpios (estrata VII),
que so adcqu3fam 30 ajusle fiscal cortando os gastos realizados em ladas as atividades, com
excc~iio dos gastos socials niio-obrigat6rios para os municipios brasileiros e mineiros.
Em geral, as despesas per capita com infra-estrLItura [Orillll aquelas que menos
so alteraram no periodo, para qualquer conjunto de municipios, nao obstante em gropos
dctcnninados, como para os municipios de m~dio porte (e~trato V), em que apresentaram
crescimento mais significativo, de 68%, ou R$ 73,89 per capita paru os mineiros e de
17,81%, ou R$ 24,98, pard os br<lSileiros. Novamente, levando-se em conla 0 crescimenlo
demognifico como filtor de pres~iio ~obre a e~trulura urbana con~till1ida, observa-~e que nos
dois cu~os descnlos acima as vanaciics poplllacionais foram dc, rcspectivamcnle, -6,25% c de
9,68%. Ao mesmo tempo, os grandes mllnicipios (cslrato VII), que aprcsentaram c1cvado
crescimenlo populacional - dc, rcspcctivamente, \2,34% para os municipios brasileiros e
23,7\ % para os mineiros -, rcgistraram queda no gasto per capita com infra-estrutura. Assim,
o crcscimcnto dcmognifico deve ser entendido apenas como um delenninunte potencial da
c1cva<;ao dos gastos com infra-estrutura e do~ gast08 80ciais per capita, necessitando haver, do
lado das receitas, recur80S disponiveis para as expansiies, bem como a op<;ao po1itica por parte
dos govemos por mais investimcnlos c menor comprometimento das receitas com a geru<;iio
de superavils.
5.4 Considera~iies finais
o enrijccimcnto do or<;amento publico e os limites impostos pelo ajuste fiscal
exigiram certas m;i5cs por pmte dos governos no que se rd'ere a adequa<;ao d08 gast08 ~eloriuis
its RLpc. Assim, nota-sc que os maiores gastos per capita, independente da utividade, foram
registrados nos gmpos de municipios que tiveram elevados RLpc, uma vez que possuiam a
sua disposi<;iio majores volume8 de receitas. Nan foi confinnadn, portanto, que oS municipios
com estrutura de financiamento mais dcpcndcntc de transferencias intergovernamentais - no
ca~o os pequenos mllnicipios - scrimll os que apresentariam altus despesas com as atividude~







VerificoLl-se no periodo uma expansao da rcccita municipal, com deva~iio da
RLpc para a maiona dos estratos, a exce9iio dos grandcs (estrato VI!) e m~dios (e5trato iII)
municipios para 0 conjunto brasilciro c dos grandes (estTalos Vl e VII) municipios para 0
conjunto mineiro. as ffiunicipios que pcrderam RLpc liverarn que se adequar para evilar que
as gastos sctoriais cxcedesscrn 0 limite da receita e incon-essem em deficit prim:irio,
prcjudicando 0 ajuste fiscaL Assim, para esse grupo os cortes foram fellas cspccialmcntc nas
:irea~ sociais e de atividades buron;lticas e, em mellor medida, na do infra-estmtura, Em
compensaciio, em media, ladas os estratos ampliaram seus gastos sociais niio-obrigat6rios,
excetu O~ munidpios brasileiros de 20 a 50 mil habitantes.
Os munieipios que expandiram suas RLpe podem ser classifieados em dois
gfllpos: os que aumenlaram 0 GOpe e os que 0 diminuiram. Nos primeiros, estiio os pequenos
e medios (estrato IV) munieipios, no eonjunlo brasileiro, e apenas os pequenos municipios
(estrato [) enlre os mineiros. Com os novos niveis de RLpe, estes municipios puderum ampliar
o gasto setorial per capita em llma Oll mais atividades. No segundo, entre os que ampliaram a
RLpe e reduziram 0 GOpe estao os pequenos (estrato II) e medius (estnlto III e V) municipios
minciros e os medios (estrato VI) e grandes (estrato VII) municipios brasileiros. Esle grupo se
destaea por demonstrar grande prcoeupa~iio com a realiza~iio dos supeni.vils primitrios. Entre
os gastos que [oram eontingenciados para a gera~iio desse superitvit estao, basieamenle, os
gaslos buroeniticos.
Em termos de evolu~iio, nem me,mo as taxus de erescimento demogritfico
puderam expliear a varia~ao do gasto setorial pCI' capita, eomu sugerido por autores como
Santos, Costa e Andrade (200-, p. 2) de que hit uma rela~iio direta entre 0 dinmnismo
demogritfieo e a expansiio da oferta de servieos pUhlieos. De fato, 0 grande delemlinante do
aumento do gasto setorial per capita foi, de urn lado, a expansiio da RLpc e, de uutro, a
ncccssidade aprcscntada por todos os estratos de expandir os gastos com as atividades sociais
nao-protegidas pela Constitui~ao, podendo estu ser explieada em fun~iio ua alterm,:iio
classifieatoria e da pressiio social por bens e sef\'i~os publicos que nao apenas eduea~iio e
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Pretendeu-se nesse twbalho discutir 0 sistema federativo, hem como 0 processo de
descentralin~iio fiscal adotado pelo Brasil com a Constitui~ao da Rcpllhlica de 1988, Esta
trouxe varias allera~6es signitkativas panl 0 Estado Federal, principalmcntc ao conceder aos
municipios 0 status de ente federativo, dotando-os de autonomia para dccidir sobre sua
propria agenda. Os meios para garantir essa autonomia foram dados pclas mcdidas dc
descentralizm;:ao fiscal, administrativa e politico-institucional nela contemplados. Foi ao longo
dos anos de 1990 que se consolidoll 0 novo regime fedendivo derivado dessa Calta, a qual,
apesar dc tcr contemplado cssas mudano;;as, manteve, tamMm, condio;;5es e situao;;5es vigentes
no periodo anterior, sobretudo no que diz respcito iJ. questao fiscal, apenas remetendo puru Lei
Complementar a responsabilidade de efetuar altera0;;5cs importantcs em algumas quest(ies,
como a da revisiio do sistema de partilha de receitas, 0 que terminou nao ocorrendo. Esse foi,
no entanto, urn dos elementos mais importantes para dar sustentabilidadc ao proccsso dc
descentralizayao, bem como do proprio pacta politico-social que "dii liga" ao federalismo.
Mesmo sendo de grande impoltiineia essa diseussao, as dccisiies tomadas neste
campo foram marcadas por motival'oes politicas, desconsiderando-se a coereneia que deveria
imperar na definio;;iio de urn sistema de purtilha vertical de recursos: primeiro, a negociao;;ao da
distribuiQao de responsabilidadcs c cncargos, para, em seguida, definir tanto a distribuio;;iio de
eompetencias tributarias como os criterios de paJtilha. No Brasil, todavia, csse nao foi 0
eaminho seguido. Por nao ter havido a preocupal'iio em tomar compativeis as reccitas com a
divisiio dos encurgos, a descentralizaQiio de algumas politieas publicas acabou por licar
comprometidu nas regi6es/jllrisdiyiies com meuor eapacidade de gusto~, refon;ando uinda
mais as desigualdades inter-regionaisljurisdieionais. Com isso, a distribuiQao horizontal de
recursos, que poderia, 01.1 melhor, deveria, contribuir para reduzir as dcsigllaldades geradas
pela heterogeneidade das bases tributiirias e economieas das jurisdio;;i"ies tambem terminou
prejudicada.
Fic()u claro na amilise reali/ada que a e~tndura de tillanciumento municipal
pUSSOll por signifieativas medificaQiics com a promulgaQao da ConstituiQao, a expansao dus
compctcncias tributarias locais, a ampliaQiio dos fundos redistributivos e devolutivos, e a
eriaQiio das twnsferencias de~tinadas a uma finalidade espedfica. No entunto, embora 08




distribuidos segundo criterios "antigos", que vigoram de~de a Retoffilu Tributaria de 1965,
quando eram Qutros os objetivos u ~erem atil1gidos. Por i~so, 0 sistema atual, tal como
cstruturado, caracteriza-se pela exislencia de uma grande varia~iio nos valores de RLpc entre
as distilltas jurisdi~oes, selldo que as transferencias intergovemamentais acabam por refon;ar
ossa hctcrogeneidade, especiahnente entre os municipios mineiros, ao garantir elevudas RLpc
para os pequenos municipios (ate 10 mil habituntes) vis-ii-vis os medios (de 50 a 200 mil
habitantes) e os grandes (acima de 200 mil habitantes), 0 que e grave, considerando 0 mai,
clcvado nivel das demandas dll popula<;ao por servi90S publicus para os liltimos. Niio se pode
dcsconsidcrar, tambem, a questiio da econornill de escllla como urn problema que afeta
principalmente os pequenos municipios, por ser 0 Cllsto dos servi~os ofertados por eles mais
alto do que para os dernais grupos de municipios.
Diantc de tais questoes decon-entes da grande diversidade existente entre os
municipios, 0 sistcma de partilha deve considerar criterios que eontribuam para urna rnelhor
equaliza~ao fiscal, dando aos municipios condi~6es financeiras para ofertar urn minimo
socialmente necessario de determinada politica, mas sem descuidar, de urn Judo, das maiorcs
responsubili<Jades que ~iio assumidas pelos grandcs ccntros e que, por essa raziio, devem
contar com recursos complcmcntares para desempenIII\-las; e, de outro, evitar 0 surgimento de
"miniparalsos fiscais", que podem funcionllr como Cllnais por onde esvaem recursos publicos
scm retornos si~,'nilicativos para a soeiedade.
Para isso, c necessario alterar os eriterios de distribui~ao do sistema de
partilha, buscando adequ:i-los ao conjunto <Jus reeeitas de eada municipalidade, neles
introduzindo, tambem, meeanismos end6genos e dinamlcos de eorre~iio capazes de captar 0
impacto dessa distribui<;iio no montante de reccita disponlvcl c ajust:i-la, cvitando, assim,
distor~oes como as ocorridas com os pequcnos munidpios (cstrato I). Mcsmo as reeeitas que
nao possuem este objelivo, como as dcvolutivas e as transferencias especifieas, e que,
portunto, refor~am as diston;5cs cntrc os entes federados deveriam eontinuar eom os mesmos
eritenos, nma vez que niio e II finalidade delas reduzir as desigualdadcs intcrmunicipais, mas
sim retomar u riqllezu gerada aos municipios de sua ongem e operar eomo mecamsmos
eficazes de indll~1io a adesiio das poHticus publica~ pelos municipio~, re~pectivamcntc.
Rcstaria so fPM, principal lundo redistributivo do sistema de partilha, a rcsponssbilidade
pela eqllalizll~ii<J dos recur~o~, contcmplando uma progressividade na distribui~1io que niio se
baseas8e apenas em critcrios populacionais, mas de8empenhllsse lllTI pupel complemcntar
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considenmdo 0 conjunto de todas as receitas OU, mesma, a ncccssidade de gus los minimos
socialmente neceSSat105, 0 que seria 0 ideal.
Essa discussiio se lorna mais compJexa quando sc analisa 0 on;amento como
urn todo, considenmdo os limites impostos rela ajuste fiscal e pela LRF. No primeiro casu, 0
ajusle fiscal exigiu dos entes munidpios uma adequao;ao das dcspcsas as rcccitas, visando,
preferenciulmenle, il con~titui<;iio de supenivits fiscais para fazer frente as mctas cstabclccidas
com 0 FML P6de-se perceber claramellte pela analise realizada essa adcquao;iio das conlas
pubhcas entre os an08 de 2000 u 2005, que sairarn de uma situao;ao de deficit gencralizado
para sllpenivit. 0 contrato da divida em 1998 e a publica<;uo da LRF representam, sem sombra
de duvidas, marcos importantcs dcssa mudan~a. Especialmellte com a LRF, foram
introduzidos dois instrumentos de controle com 0 objetivo de promover a disciplina fiscal de
fonna permanente: a redw;ao dos gastos com pessoal e encargos sociais; e a eliminayiio do
endividamento publico como instrumento complementar dc financiamcnto dos gastos
on;amentarios, notadumente de illvestimentos.
De fato, 0 ajustc fdto pelos municipios ocorreu em fun~ao da redu~iio do gasto
per capira reaJizado com investimento e pessoal, sendo excc~iio 0 comportamento vcrificado
para es municipios mineiros de 100 a 200 mil habitantes, que aumcntaram os gastos per
capita com investimenlo em 46%, bem como us grandes municipios (estrate VlI), que, alem
do acrescimo ocorrido nessa area (77%), ampliaram tambem 0 gasto per capita com pessoal
em 19%, embora em ambas as situa~ocs 0 GOpe dcles tcnha sido redllzido, revelando que, em
sou case, e ajuste toi teito com a realiza~iio de cortes em outras despesas. Entre 05 rnunicipios
brasileiros, apenas aqueles de 100 a 200 mil habitantes expandiram seus gastos com
investimentos per capita (1,02%), mas sern comprometer a gera~iio de Slipenivit primirio,
uma vez que 0 GOpc redllziu. Nesse caso, 0 elemento de ajusle loi 0 gasto pCI' capita com
pessoal, qne rcduzin signifieativamentc.
Cuntudo, u ajliste, tal como vern sendo feito, se, de urn ludo, bellefieiou-se do
aumcnto das rcccitas e tern estirnulado 0 aurnento da cficicllcia do gssto com a sus limits~ao,
tem scsrretado, de outro lado, urn maior enrijecimento do or~amento, restringindo a atuao;ao
dos govemos na implemenlao;iio de politieas que podem eontribuir para 0 aumento da renda e
do emprego nas rcgi5cs mais carentcs. Scm cssas ao;5es, e ns susencia de politicas
compensatorias e de desenvolvimento regionul comandadas pelo Govemo Federal, a





do investimento publico, mas tambcm pela falta de inccntivo que 1580 representa para 0
invcstimento privado.
Do ladn das reecilas, tamb6m foram idcntificados elementos que contribucm
para enrijeccr 0 or~amCllto, inibindo 0 processo de lomada de dccisao govcrnamcntal sobre a
melhor aloescao dos recursos publicos, por sc lratar de renciles vinculadas a pol1tica..~
especitlcas, considcradas como prioritiirias em ambito nacional, como (: 0 casa da cducay30 C
a sauda, nao podcndo scr dcstinadas a QuIros setores, masma que estes ganhem maior
prioridade locaL Obscrvou-sc, no cnlanto, que, masma cliante da ampliayilo dos percentuais
minimos de rcccita a scr aplicados nas areas sociais protegidas, no ofo;amento os gastae com
cssas atividades tern perdido espeeo, sobretudo nos municipios mineiros, Parte significativa
desscs rceursos passou a se destinada as atividade sociais nao-Proteb>idas, em virtude de
altera0;5es inlroduzidas na legisla<;ao finaneeiro-eonlabiL Mas, ainda assim, sua partieipa<;ao
no gasto or<;amento foi baslante reduzida.
No easo dos gastos com a area da administra9iio/Legislativo, nao se conslatou
a exislcncia de tendencia de aumento das despesas com essas atividades pelos pequenos
municipios, relacionando-as com 0 fato de estes tcrcm alta depcndcneia de transfercneias
intergovernumentais_ 0 que se podc concluir foi que, coineidentemente, os municipios que
possuem alta dependcneia dessas transferencias sao os mesmos que apresentam elevados
valores de RLpc - os pequenos municipio~ de ate 10 mil habitantes - e que, por esse motivo,
sao os que realizam os maiores gas lOS per capita nao so nessa como lamb6m em oulras
atividades, dadas as suas receitas mais ampliadas. Mas, com certeza, 0 aumento ou 0
excessivu gasto nessa atividade implica redu9iio de recursos para as demais areas.
espeeialmcnte para as alividades sociais nao-protegidas e para a infra-estrutl.lra. Nos casos em
que bouve rcdU9aO dos dispendios com a burocracia estatal e com a expansao da RLpc, 0 que
teria ocorrido na maioria dos estralos, ibi possivel eonstatar a amplia9iio dos gastos ncssas
duas atividades sem que compromelesse a disciplina liscaL
Assim, lanto peluludo das receitas como pelo lado das despesas, nola-se que 6
preeiso aperfei<;oar 0 sislema rederativo brasilciro, no sentido de cqiializar a eapacidades de
ga..~tos e pcrmilir que os lllunicipios ofertem urn minimo de servi<;os socialmente necessarios,
em tcrmos tamb6m de qualidade, au mesmo tempo em que os grandes centros, aos quais eabe
a tarefa de ofertar servi9()S de maior eomplcxidade, contem tamb6m com receitas suficientes





federativas e do espirito dn cooper<l~iio, nao fazem sentido as disparidades de receilas
existentes, principalmente entre os pequenos e medias municipios c, ate mcsmo, entre os
gmndes, decolTenles de um sistema de partilha inconsistentc que opera conlra urn m,llor
equilibria de receitas entre estes entes, aluz de suas reais necessidadcs de rccursos. Identificar
a medida certa que podera equilibrar a ofelia de servio;os como a ncccssidadc de rccursos para
garnnti-la para os mumciplOs, em geral, e como viabiliza-la rcprcscnta, na atualidadc, 0
grande desafio a ser enfrentado par uma refonna tributiiria que tcnha, cfctivarncnte,
preocupa<;iio com a modemiza<;ao do sistema e com a construyiio de bases mais duradouras
para a Federayao. Sabe-se, contudo, nao ser essa uma tarefa facil, dadas as resistencias que tal
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